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ESTATUTO EDITORIAL

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

O sistema de fiscalizagdio das Finangas Publicas portugués ¢ influen-
ciado por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expressao
tanto do Direito Privado como no Direito Publico desde ha muito, nio
deixa de poder documentar-se também em outras experiéncias juridicas,
algumas bem mais antigas: quem administra bens alheios presta contas.

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

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

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

Tal jurisdi¢do ¢ exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, é afirmado pela Constituigdo da Republica de
1976, como um Tribunal supremo integrado no poder judicial, afirmando-
se, assim, como orgdo supremo de auditoria e de controlo financeiro do
Estado de Direito democrético™”.

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

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

M Mais informag3o institucional sobre o Tribunal de Contas ¢ a sua actividade pode ser obtida
através do seu website: www.tcontas.pt
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Despacho n.° 3/06—GP

Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

O Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (abreviadamente desig-
nada Revista), foi aprovado pelo Despacho DP n°® 197/88, de 23 de Dezem-
bro, que, por sua vez foi objecto de alteragdes através dos Despachos DP n°
33/94, de 20 de Abril, 33/95, de 22 de Margo, 72/98, de 23 de Julho e
82/01, de 15 de Novembro.

Entretanto, justificando-se a introdu¢do de mais algumas alteragcdes ao
citado Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes do
Estatuto dos Servigos 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 alteragdes 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 actividade
do Tribunal de Contas, mediante a publicagdo de jurisprudéncia, conclu-
soes e recomendagdes de relatérios de auditoria, estudos, pareceres, infor-
macgdes e documentos sobre matérias inseridas no 4&mbito das suas atribui-
coes.

Artigo 2°
(Propriedade e administracao)

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

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

2. Compete ao Director da Revista:

a) Definir a sua linha de orientagéo;

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

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

mero;

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

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

f) Fixar a remuneraciio dos Colaboradores da Revista.

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

4. Compete ao Director-Geral, com o apoio técnico do Departamento de
Consultadoria e Planeamento, propor e submeter previamente a aprova-
¢do do Director a organizago e o conteudo de cada niimero da Revista.

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

Artigo 4°
(Regime financeiro)
As despesas e receitas originadas pela publicagdo e comercializagdo da

Revista sio, respectivamente, suportadas e arrecadadas pelo Cofre do Tri-
bunal de Contas.
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Artigo 5°
(Estrutura)

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

I—
I —
I —

IV —

VI —

VII —

VIII —

IX —
X —
XI —
XII —

Estatuto Editorial
Doutrina
Documentos
— Internos
— De Instituigdes congéneres
— De Organizagées internacionais
Acérdaos e sentencas (seleccionados para publicac¢do na inte-
gra)
— Do Plenario Geral
— Da 1* Secgdo (Controlo Prévio)
— Da 3* Secgo (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)
— Da Secg¢do Regional dos Agores
— Da Secg@o Regional da Madeira
Cronica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)
— Do Plenario Geral
— Da 1" Secgdo (Controlo Prévio)
— Da 3" Secg@o (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)
Relatérios de Auditoria: Conclusdes e Recomendacoes
— Da 1" Secgdo (Controlo concomitante)
— Da 2% Sec¢éo (Controlo sucessivo)
— Da Secg@o Regional dos Agores
— Da Secg@o Regional da Madeira
Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevidncia para a
actividade do Tribunal de Contas
Pareceres da Procuradoria Geral da Repiiblica com relevin-
cia para a actividade do Tribunal de Contas
Historia e Cultura (com autonomizac¢io do Arquivo Histérico)
Noticias
Recensio bibliogrifica
Informacao bibliografica
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Artigo 6°
(Fornecimento de jurisprudéncia e de relatérios de auditoria)

A fim de garantir a existéncia dos documentos a incluir nas Sec¢des IV a
VI a que se refere o artigo anterior, a Secretaria deve enviar ao Departa-
mento de Consultadoria e Planeamento (DCP), por correio electronico ou
outro meio equivalente:

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

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

Artigo 7°
(Periodicidade)

A Revista do Tribunal de Contas é publicada semestralmente.

Artigo 8°
(Preparacao dos trabalhos para tipografia)

Os trabalhos a incluir na Revista devem ser objecto de processamento
informatico de texto e enviados a tipografia em suporte electronico. Os
autores dos trabalhos garantirdo previamente a prova do contetido do refe-
rido suporte electrénico.

Artigo 9°
(Revogacio e vigéncia)

1. Erevogado o Despacho DP n° 82/01, de 15 de Novembro.
2. O presente Despacho entra imediatamente em vigor.

Lisboa, 2 de Fevereiro de 2006.
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I. Uma reforma necessaria

A Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto, concluiu um longo processo no
sentido da reforma do Tribunal de Contas, a qual, na esséncia, correspon-
deu a uma dupla necessidade. Por um lado, a de corrigir algumas situagdes
que obstavam a eficécia e eficiéncia da actuagdo do Tribunal; por outro
lado, a de adaptar a sua actuagfio ao evoluir da gestdo financeira publica,
tendo em vista a sua consolidag@o como 6rgdo supremo de auditoria e de
efectivagéio das responsabilidades financeiras.

A aplicag@o da Lei n® 48/2006 permitiu, com efeito, tirar um conjunto
de ligdes, sobretudo considerando a necessidade de responder a questdo
tantas vezes repetida sobre quais as consequéncias praticas da acgdo disci-
plinadora do Tribunal.

A evolugdio da realidade econdmica e social portuguesa nos ultimos
anos registou transformagdes muito profundas a que o Tribunal de Contas
ndo poderia ficar indiferente.

Desde logo, o desenvolvimento de novas formas contratuais na vida
econdmico-financeira e a crescente utilizagdo por parte da Administragdo
Piblica de formas de organizagio privadas’ exigem do Tribunal de Contas
um esforgo constante de acompanhamento das novas realidades, sobretudo
se tivermos presente a sua relevancia em sede de fiscalizag@o prévia, pelo
que urgia dotar o Tribunal dos instrumentos adequados ao cumprimento
das suas atribuigdes e competéncias.

Nao poderia, assim, o Tribunal deixar de considerar um movimento
crescente de criagdo de novas formas de organizar a realizagdo dos gastos
publicos, com a consequéncia de se desenvolver um sistema desigual e
aleatério de ndo subordinagio de muitos entes publicos da administragdo
publica as obrigagdes de controlo prévio das finangas piiblicas.

Por outro lado, ndo se pode esquecer a importancia da integra¢do de
Portugal num espago politico e financeiro tdo relevante como a Unido
Europeia. As exigéncias dai decorrentes em matéria de estabilidade finan-

! Sobre este aspecto ndo podemos deixar de referir obra, sempre actual, d¢ MARIA JOAOQ
ESTORNINHO subordinada ao tema A fuga para o direito privado na Administragdo
Piiblica, Almedina, Coimbra, 1996.
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ceira e orgamental, que estd na origem das diversas reformas em curso com
o objectivo principal de reduzir o peso do Estado e da despesa publica,
apelam a que o Tribunal de Contas concentre a sua acg¢do em dominios
muito especificos, garantindo a observancia da legalidade financeira.

Outro grupo de circunstancias que ndo pode deixar de influenciar a
actividade do Tribunal resulta do refor¢o da descentralizagio e, por esta
via, o incremento da actividade administrativa e dos poderes financeiros de
uma galaxia complexa de entidades locais, a exigir um cuidadoso controlo
e um esfor¢o de actualizagdo permanentes.

Além de que, o Estado moderno exige um reforgo de instrumentos de
responsabilizagdo e transparéncia que permitam aos cidaddos exercer um
real controlo quanto a prestagéo de contas e quanto ao respeito pela susten-
tabilidade das finangas publicas e da equidade intergeracional.

Todas as situagdes que acabamos de identificar mantém uma extraor-
dinéaria actualidade, além de terem conhecido nos ultimos anos um largo
incremento, num contexto politico, social e econémico marcado por uma
dindmica de profunda mudanga do Estado Social de Direito.

Perante esta dindmica, impunha-se ao Tribunal de Contas uma refle-
xdo profunda sobre como assegurar a resposta adequada e em tempo pro-
prio as mutagdes da actividade controlada e como garantir a verdade, a
regularidade e a correcgdo da gestdo financeira publica.

Nesta reflex@o, o Tribunal considerou o duplo papel que lhe foi come-
tido num sistema cada vez mais complexo de equilibrio de fungdes e de
poderes. Por um lado, o contributo para a concretizag@o da legalidade e da
justica substancial na gestio dos instrumentos financeiros disponibilizados
pela sociedade e obtidos por meio da limitagdo do patrimonio dos particu-
lares, o que s6 sera possivel através de adequados meios de controlo e de
responsabilidade; por outro lado, o contributo para a melhoria da gestio
financeira publica, prestando um apoio indispensavel ao Parlamento na
fiscalizag@o politica, reforgando as recomendagdes e sugestdes dirigidas
aos Governos e a Administragdo, efectivando responsabilidades financeiras
e criando um sistema de informagio publico, aberto a sociedade e as insti-
tuigdes sociais (contribuintes, agentes da opinido publica, comunicagéo
social).
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valores publicos, que a doutrina ja havia sustentado mas que a lei ainda nédo
previa®.

Esta alteragdo fundamental teve naturalmente repercussdes na activi-
dade do Tribunal no seu conjunto. Deve notar-se que esta mudanca de
paradigma constitui a principal das alteragdes a que a nova lei procedeu.
Indo ao encontro da evolugio do Estado contemporineo, cujas finalidades
sdo realizadas por pessoas colectivas de direito publico ou por pessoas
colectivas de direito privado, prevalecendo ndo tanto o estatuto formal mas
a natureza substancial dos entes juridicos que tém a seu cargo a realizagio
dos fins colectivos e a satisfagdo das necessidades puiblicas. No faz mais
sentido hoje que as responsabilidades pela utilizagdo de dinheiros e valores
publicos se limitem aos responsaveis e as entidades tradicionais da Admi-
nistragdo Publica quando, cada vez mais, o proprio Estado e as administra-
¢des encontram novas formas de realizar com maior eficacia e economici-
dade as tarefas que lhes estdo confiadas. A cegueira em relagio a esta evo-
lugdo originaria a criagdo de mecanismos de desresponsabilizagdo e de
zonas de penumbra que permitiriam a impunidade e muitas vezes a confu-
sdo entre interesses publicos e meramente privados em prejuizo da socie-
dade.

No mesmo sentido, quanto as altera¢des verificadas em sede de fisca-
lizagdo prévia e concomitante resultaram, em primeira linha, da necessida-
de de evitar o exercicio de competéncias desprovidas de sentido util. Refe-
rimo-nos, em especial, ao “visto” nos contratos adicionais relativos a con-
tratos de empreitadas de obras publicas, onde, ndo raras vezes, os efeitos
das decisdes de recusa de visto assumiram um caracter puramente ficcio-
nal, perante a circunstincia de, aquando da respectiva notificagdo, o facto
estar ja consumado. N&o ¢ possivel interromper obras publicas sem prejui-
zo para o interesse publico e a prevaléncia num “faz-de-conta” inaceitavel
em que o visto era puro formalismo sem qualquer consequéncia no caso de
contratos adicionais, nos quais ha evidentes abusos que devem ser analisa-
dos em sede de responsabilidade (na fiscalizag@o sucessiva e concomitan-
te).

A necessidade de reconquistar areas de intervenc@o que, pelas razdes
Ja aduzidas, tinham saido do campo de ac¢do da 1* Secg¢fo, levou a que o
legislador clarificasse o 4mbito de incidéncia de fiscalizagdo prévia, em

3 A proposta de Lei n® 73/X que deu origem & Lei n°48/2006, de 29 de Agosto, foi aprovada

na generalidade a 23 de Junho de 2006, na especialidade a 18 de Julho de 2006 e a sua
votagio final global a 26 de Julho de 2006.
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consonéncia, alids, com novo paradigma objectivo da jurisdigdo do Tribu-
nal. Referimo-nos a nova redac¢do do artigo 5°, n°l alinea c), cuja concre-
tizagdo dependerd, em grande medida, da jurisprudéncia do Tribunal a ser
desenvolvida a partir da analise de situagdes concretas.

Outro dos motivos por que urgia reformar o sistema existente prendia-
se com a significativa percentagem de arquivamentos de processos de res-
ponsabilidade financeira (entre 90% e 95%) por parte do Ministério Publi-
co, com base em motivagdes varias (insuficiéncia dos elementos constantes
dos relatérios, impossibilidade legal de realizar diligéncias complementa-
res, falta do exercicio do contraditoério, entre outros). Havia, assim, que ir a
origem do mal que n#o tinha a ver com a ac¢@o do Ministério Publico, mas
com a fragilidade dos instrumentos disponiveis — designadamente na arti-
culagdo com os organismos de controlo interno, no reforgo dos instrumen-
tos ao servico do Ministério Publico.

Nesta medida, a experiéncia aconselhou o combate a estas causas,
bem como & ponderagio do alargamento da legitimidade a outras entidades,
tendo também em atengdo o sentido responsabilizador desse alargamento e
o seu caracter subsidiario em relagdo a competéncia do Ministério Publico
neste dominio.

Em termos genéricos, pode dizer-se, assim, que o objectivo desta
reforma foi, acima de tudo, promover a consolidacéo do Tribunal de Con-
tas como 6rgdo supremo de auditoria e de efectivagdo de responsabilidades.
Para isso, foi necessario dota-lo de um quadro juridico adequado, cujas
linhas principais s@o as que de seguida se identificam.

II. As principais linhas da reforma

1. Nota preliminar

A necessidade de reforma operada pela Lei n° 48/2006 foi amplamen-
te discutida pelo Plenario Geral do Tribunal, do qual resultou uma posigédo

undnime com vista a resolugdo dos problemas que afectavam o funciona-
mento da Institui¢o. Com efeito, foi o Tribunal, como institui¢do, que
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financeira e ndo de outro tipo, nomeadamente a responsabilidade penal, que
s6 pode ser efectivada por meio dos tribunais judiciais™”.

Reflectindo esta autonomia conceptual, a actual Lei de Enquadramen-
to Orgamental faz uma referéncia expressa a responsabilidade financeira
(artigo 70°), colocando-a a par das restantes modalidades de responsabili-
dade em que podem incorrer os titulares dos cargos politicos, os funciona-
rios e agentes do Estado em virtude da pratica de actos financeiros contra-
rios a lei.

A responsabilidade financeira constitui, assim, a possibilidade de se
fazer um juizo de censura que recai sobre todos aqueles que em relagdo aos
recursos publicos ndo deram cumprimento aos deveres de legalidade e
regularidade a que estavam adstritos.

Como afirma Eduardo Paz Ferreira sobre a logica de reciprocidade
dos deveres dos contribuintes: “Se, de facto, o Estado tem o dever de exigir
dos contribuintes um comportamento correcto € de penalizar infracg¢oes
fiscais, estes tém o direito a exigir do Estado que ponha de pé mecanismos
adequados a controlar a utilizag@o dos dinheiros publicos e a actuagdo dos
agentes de decisdo financeira, bem como a sua efectiva responsabiliza-
¢io™®.

E certo que a censura do comportamento dos que actuam em nome do
Estado se pode e deve colocar segundo esta logica de reciprocidade, mas
ndo € menos certo que tal exigéncia, que tem uma clara base de sustentagio
na existéncia de um especial vinculo juridico, resulta da necessidade de
conformag&o da actividade financeira piblica com as normas do Estado de
Direito democratico ou, se quisermos, da exigéncia de uma certa ordem
econdmica constitucionalmente imposta & Administragdo, ao poder politico
e ao poder judicial.

Neste contexto, a responsabilidade financeira confere eficicia ao sis-
tema de controlo, afirmando-se como essencial a prevengdo e repressido da
incorrecta utilizagdo dos fundos publicos. Dai a necessidade de combater
todas as formas de impunidade e de criar instrumentos dissuasores eficazes
que sejam compreendidos pelos cidaddos e que se constituam em factores
de confianga no seio do Estado moderno.

" In Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa anotada, 3" ed., Coimbra Editora, 1993, pag. 819.

8 Op. cit, pg. 152.
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Nao podemos deixar de reconhecer assim, que, na pratica, a responsa-
bilizagdo dos que indevidamente utilizam os dinheiros publicos devera
constituir preocupagio central, num momento em que se repensa o papel do
Estado e em que floresce, em certos sectores da doutrina econémica, algum
cepticismo quanto a utilizagdo dos dinheiros publicos — até porque nio
podemos esquecer que a reflexdo da escola da “escolha publica” exige a
compreensdo de que hé cuidados redobrados a ter na realizagio das despe-
sas publicas e na adopg@o de medidas com repercussdes alargadas no tem-
PO e no espago.

E perante este circunstancialismo que a reforma de 2006 foi orientada
no sentido do refor¢o dos poderes jurisdicionais do Tribunal e, em com-
plemento, no da correcgdo de algumas disfungdes que obstavam a existén-
cia de plena articulag@o entre o exercicio da fung#o jurisdicional e o exerci-
cio da fun¢do de auditoria. Vejamos em que medida.

2.2.1 O alargamento da jurisdicdo

Num primeiro plano, e em nome da defesa dos valores e dinheiros
publicos, onde quer que se encontrem, a nova lei alargou o regime da res-
ponsabilidade financeira a todos quantos gerem ou utilizam dinheiros
publicos (artigo 2°).

Tal significa que, para efeitos de responsabilizagdo, deixou de ser
relevante a natureza da entidade, que pode ser publica ou privada, adminis-
trativa ou empresarial, importando tdo somente a natureza dos dinheiros ou
outros valores geridos ou utilizados. Sempre que estes revistam natureza
publica, o respectivo gestor ou beneficiario terdo que responder perante o
Tribunal pela sua utilizagdo. S6 assim se evita a existéncia de fundos de
controlo por razdes formais ou estatutarias — pondo em causa a unidade e a
igualdade de tratamento de dinheiros publicos originados nos contribuintes,
de que o Estado em sentido lato é mero fiel depositario.

Este alargamento do regime da responsabilidade financeira €, deste
modo, uma consequéncia natural do principio da prestagdo de contas a que
todos os gestores e beneficiarios de dinheiros, de fundos ou valores publi-
cos ja se encontravam sujeitos.
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2.2.3 O reforco da responsabilidade financeira sancionatéria

Também no dmbito da chamada responsabilidade financeira sanciona-
toria, isto ¢, que da lugar ao pagamento de multa, ha que salientar altera-
¢des que, no essencial, se traduziram no refor¢o dos poderes jurisdicionais
do Tribunal, através da tipificacdo de trés novas infrac¢des financeiras,
passando assim o Tribunal a aplicar multas, para além das situagdes ja
previstas no artigo 65°.

Em primeiro lugar, refinaram-se as multas aplicadas “pela execugdo
de contratos a que tenha sido recusado o visto ou de contratos que ndo
tenham sido submetidos a fiscalizag@o prévia quando a isso estavam legal-
mente sujeitos” [alinea h)].

Prevé-se ainda sancionamento “pela utilizagdo de dinheiros ou outros
valores publicos em finalidade diversa da legalmente prevista” [alinea 1)]
bem como pelo ndo acatamento reiterado e injustificado das injungdes e
das recomendagdes do Tribunal” [alinea j)] e “pela violagdo de normas
legais ou regulamentares relativas a admissio de pessoal” [alinea 1)]."’

A infracgdo identificada na alinea h) é a consagragdo expressa, como
fonte de responsabilidade financeira sancionatdria, do incumprimento de
uma decisao do Tribunal — no caso de recusa de visto ou de ilegitima néo
submiss@o ao mesmo. No caso da alinea 1), abrange-se os demais responsa-
veis, os gestores publicos, pela utilizagdo indevida de dinheiros e outros
valores publicos. Na alinea j), visa-se o reforgo da eficacia das recomenda-
¢oes formuladas pelo Tribunal. Quanto a infracgdo identificada em 1), tra-
tou-se apenas de acolher na sede propria o que constava ja de legislagdo
avulsa.

2.2.4 A culpae a prova

Um dos problemas que com grande preméncia se tem colocado a acti-
vidade jurisdicional do Tribunal é o que se prende com a imputagdo da
culpa ao agente. Para esta situagio muito tem contribuido a inexisténcia de
uma elabora¢do dogmatico-conceptual em torno da responsabilidade finan-

10 5 .
E extensa a regulamentagdo sobre a admissdo de pessoal, destacando-se, entre outros
diplomas, o Decreto-Lei n® 204/98, de 11 de Julho, o Decreto-Lei n° 404/98, de 18 de
Dezembro ou o Regulamento de Conselho de Ministros n° 48/2006, de 18 de Abril.
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responsabilidade financeira sancionatdria, mediante a verificagdo dos
seguintes requisitos cumulativos: o facto ser imputavel ao agente a titulo de
negligéncia; ndo existirem recomendagdes do Tribunal de Contas ou de
6rgdo de controlo interno para correcgfo da irregularidade em causa; ser a
primeira vez que o Tribunal ou o 6rgéo de controlo interno vém censurar o
agente pela pratica daquela irregularidade.

Trata-se, a nosso ver, de uma alteracdo que procura reforgar o caracter
pedagogico da ac¢io do Tribunal em detrimento do puramente sancionato-
rio, a0 mesmo tempo que permite conferir maior eficécia a fungéo jurisdi-
cional do Tribunal, através da valora¢do das infracgdes financeiras mais
graves®.

2.2.6 O alargamento da legitimidade processual

Com o intuito de reforgar a articulagdo entre as fungdes de controlo
financeiro e jurisdicional, a reforma de 2006 introduziu ainda uma nova
dindmica em matéria de legitimidade processual e da acg¢do do proprio
Ministério Publico.

De facto, na versédo originaria da Lei do Tribunal, cabia exclusivamen-
te a0 Ministério Publico requerer o julgamento de responsabilidades no
Tribunal de Contas. Contudo, a experiéncia neste dominio aconselhou que
se ponderasse o alargamento da legitimidade processual a outras entidades
interessadas, tendo também em ateng@o o sentido responsabilizador desse
alargamento.

Desta feita, concretizou-se esse alargamento, atribuindo legitimidade
ndo s6 “aos orgios de direcgdo, superintendéncia ou tutela sobre os visa-
dos, relativamente aos relatdrios das acgdes de controlo do Tribunal”, mas
também “aos o6rgéos de controlo interno, relativamente aos relatdrios das
acgdes de controlo desenvolvidas por estes o6rgdos”. Frise-se, porém, que
este direito de acg@io tem caracter subsididrio, podendo ser exercido no
prazo de 30 dias a contar da publicagdo do despacho do Ministério Puablico
que declare nfo requerer procedimento jurisdicional [art.° 89°, n® 2)].

A par desta alteragdo, o Ministério Pablico viu refor¢ados efectiva-
mente os seus poderes, podendo agora realizar as diligéncias complementa-

B Cfr artigo 59° ¢ artigos 65° ¢ 66°.
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res que entender adequadas a fim de serem desencadeados eventuais proce-
dimentos jurisdicionais.

Neste sentido, os servi¢os de apoio da Direc¢do-Geral do Tribunal de
Contas ao Ministério Publico foram reforgados. Refira-se, ainda, que o
Ministério Publico passou a poder assistir as sessoes da 2* Seccdo e a dis-
por de vista sobre os respectivos processos, emitindo parecer sobre a lega-
lidade das questdes deles emergentes quando for o caso. Este facto permitiu
ja um melhor entendimento e articulagdo entre o Tribunal e a acgdo dos
Procuradores-Gerais Adjuntos.

2.2.7 A relevancia dos relatérios dos 6rgios de controlo interno
em sede de responsabilidade financeira

A actividade de controlo e de inspecgdo desenvolvida pelos 6rgaos de
controlo interno ganhou uma nova dindmica, o que se compreende, alids, se
pensarmos na relagéio proxima (apesar de se estar perante esferas diferentes
de fiscaliza¢@o) existente entre os 6rgaos de controlo interno e o Tribunal
de Contas, bem patente na existéncia de um especial dever de coadjuvagio
daqueles para com a Institui¢do, que se traduz, designadamente, na remessa
dos seus programas anuais e plurianuais de actividades e dos relatorios das
suas ac¢des quando se revistam de interesse para o Tribunal — participando
o Tribunal no Conselho Coordenador do Sistema de Controlo Interno como
observador.

Os relatorios das inspecgdes realizadas pelos 6rgéos de controlo inter-
no passaram, outrossim, a poder servir de base a efectivagdo de responsabi-
lidades financeiras, sem necessidade de prévia aprovaciao por parte do
Tribunal (artigo 57°, n° 2).

Nestes termos e porque tais relatorios podem servir de base a instaura-
¢do de processos de responsabilidade financeira, quer através do Ministério
Publico quer dos préprios 6rgdos de controlo interno, quando for caso
disso, a Lei n® 48/2006, de 29 de Agosto, veio estabelecer exigéncias quan-
to ao seu contetdo, esclarecendo [nos termos do artigo 12°, n® 2, alinea b)]
que os mesmos devem conter: todos os factos relevantes; identificagdo
completa e inequivoca dos responsaveis; normas violadas; montantes
envolvidos; exercicio do contraditério ndo so institucional mas também
pessoal e documentos de suporte respectivos. Em bom rigor, o que se exige
ndo ¢ mais do que o contetido que os relatérios de auditoria produzidos
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Actualmente, pode dizer-se que o ordenamento juridico vigente pas-
sou a incluir os mecanismos necessarios a garantir a eficacia das recomen-
dagdes e a permitir a sua elei¢do a instrumento privilegiado de actuagdo do
Tribunal de Contas. Pudemos ja observar o reforgo da sua eficécia através
da tipificacdo como infraccio financeira o nao acolhimento reiterado e
injustificado das recomendacées formuladas pelo Tribunal. Assim,
verificando-se a persisténcia do comportamento infractor sem que exista
razdo que o justifique, podera o agente ser condenado no pagamento de
uma multa. Por outro lado, pode verificar-se a sua relevancia na graduacéo
da culpa do agente, determinando a lei que a avaliagdo deste pressuposto
processual deva ser realizado em fung#o das circunstincias do caso, tendo
em conta, designadamente, o grau de acolhimento das recomendacdes do
Tribunal (artigo 64°, n° 1). Seguindo a mesma linha de orienta¢do, tam-
bém na graduagio das multas devera o Tribunal ter em consideragdo, entre
outros factores, o grau de acatamento de eventuais recomendacdes (arti-
g0 67°,n° 1).

Por ultimo, mas nfo menos importante, hd que registar a importancia
que as recomendagdes assumem em matéria de relevagio da responsabili-
dade financeira. Entre os requisitos legalmente estabelecidos para que o
Tribunal de Contas possa relevar a responsabilidade do agente figura a
inexisténcia “de recomendacdo do Tribunal de Contas ou de qualquer
outro 6rgdo de controlo interno ao servico auditado para correccio da
irregularidade do procedimento adoptado” [artigo 65°, n° 7, alinea b)]*.

E com este novo quadro legal que o Tribunal de Contas deve procurar
reforcar o caracter correctivo e pedagdgico da sua acgdo, quer em sede de
fiscalizag@o prévia e concomitante quer no dmbito da fiscalizagdo sucessi-
va. E, pois, importante que os gestores publicos se consciencializem de que
as recomendag¢des s3o um valioso instrumento que tém ao seu dispor para a
promogéo de uma cultura de gestdo mais responsavel, mais eficaz, eficiente
e econdmica. Verifica-se aqui plenamente a natureza muito propria do
Tribunal de Contas que é um verdadeiro tribunal, mas mais do que isso,
uma Institui¢do a quem cabe ndo s6 a salvaguarda da legalidade, mas tam-
bém a apreciagdo substancial do funcionamento do Estado Social em ter-
mos de eficiéncia e economicidade.

14 Sobre as recomendagdes do Tribunal de Contas, cfr. JOSE F. F. TAVARES, Recomenda-
¢oes do Tribunal de Contas — Conceito, Natureza e Regime, in separata da Revista de
Administragdo Local, n° 214, Lisboa, 2006, pags. 433 e segs..
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III.Nota final

Tem-se por indiscutivel que as alteragdes introduzidas pela Lei n°
48/2006, de 29 de Agosto, a Lei de Organizagéo e Processo do Tribunal de
Contas constituem um contributo decisivo para o refor¢o da importancia e
do papel do Tribunal de Contas enquanto 6rgdo de soberania ao qual foi
confiada a complexa tarefa de assegurar a legalidade financeira e a con-
formidade econdmica dos que, em nome dos cidadfos, tém a seu cargo a
gestdo de dinheiros e valores publicos.

Devemos, pois, estar conscientes da fungéo e dos desafios que o futu-
ro reserva, desde assegurar resposta adequada e oportuna as expectativas
dos contribuintes; garantir responsabilidade e transparéncia na gestdo dos
dinheiros publicos; acautelar o bom funcionamento do mercado concorren-
cial ao nivel da contratagdo publica; até contribuir para a realizagdo do
principio da equidade intergeracional; promover o desenvolvimento eco-
nomico introduzindo disciplina na utilizagdo dos dinheiros publicos acom-
panhando as evolug¢des técnica e financeira, dotando-se de meios humanos
e técnicos adequados — sempre com salvaguarda e respeito pela indepen-
déncia da Institui¢do.

O Tribunal de Contas no Estado de Direito moderno desempenha uma
fungdo insubstituivel, que exige aperfeicoamentos. E um verdadeiro tribu-
nal, com poderes jurisdicionais (agora extensivos a todas as Sec¢des ou
Camaras), ao qual cabe ndo apenas um controlo de legalidade, mas também
uma fiscalizagdo substancial sobre a utilizagdo dos dinheiros e valores
publicos e sobre a eficiéncia, eficicia e economicidade da respectiva utili-
zagdo em prol do interesse publico. Num tempo em que a regulagdo por
entidades independentes ganha crescente importdncia nas economias
actuais, ao Tribunal de Contas cabe uma fun¢fo mais ampla e complexa de
“jurisdicdo de legalidade e economicidade” em nome de uma correcta e
adequada prestagé@o de contas (accountability) e responsabilizagdo de quem
¢ chamado a realizar o interesse publico. Trata-se de refor¢ar a relagéo
legitimadora entre o Estado e os cidaddos-contribuintes, concebendo um
reforgo da separagio de poderes de Montesquieu, através de um orgdo de
uma moderna judicatura onde o acompanhamento e controlo do modo
como se satisfaz as necessidades publicas, como se assegura a sustentabili-
dade das finangas ptblicas e como se garante a equidade intergeracional,
tém de estar sempre presentes.
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Anexo:
NOTA - NP. N° 11/06

Assunto: Plenario Geral do Tribunal de Contas — Sugestdes de
alteracao da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, com vista ao
seu aperfeicoamento para resolucio de problemas actuais
que afectam o funcionamento do Tribunal de Contas.

A presente Nota sintetiza o resultado das opinides manifestadas pelos
Senhores Conselheiros e Procuradores-Gerais Adjuntos durante a reunido
do Plenario Geral de 15 de Fevereiro e nas reunides do Presidente com os
Senhores Conselheiros ¢ Procurador-Geral Adjunto, posteriormente reali-
zadas.

As matérias a alterar correspondem, no essencial, aos pontos a seguir
discriminados, que pretendem representar um denominador comum con-
sensual, visando tornar o Tribunal mais actuante na defesa do bem comum
e da boa utilizagg@o dos dinheiros publicos.

I. FISCALIZACAO PREVIA E FISCALIZACAO CONCOMITAN-
TE

Em geral, o Tribunal esteve de acordo em que, para uma fiscalizagdo
prévia 1til e eficaz deveria consagrar-se o visto como condigdo de eficacia
dos actos e contratos.

Caso esta sugestdo nfo seja acolhida, o Tribunal aceita, em geral, as
alteracdes seguintes no sentido do reforgo da fiscalizago prévia e da fisca-
lizagdo concomitante:

a) Redug¢do para 20 dias dos prazos de remessa dos contratos ao Tri-
bunal (cf. artigos 81°, n° 2, e 82°, n° 2), contados, no primeiro caso,

a partir da data do inicio da produgéo de efeitos;

b) Reforgo do regime de responsabilidade financeira no caso de o
Estado ou outras entidades publicas terem de indemnizar em resul-
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tado da pratica de actos e contratos invalidos por violagdo das
normas legais relativas a gestfio financeira, orgamental, patrimo-
nial, de tesouraria e contratagfo publica, casos em que haveria
lugar a reposigio das quantias correspondentes;

c) Prever no artigo 65.° uma alinea com a seguinte redacgio:
“Pela execugdo de contratos a que tenha sido recusado o visto ou
de contratos que ndo tenham sido submetidos a fiscalizagdo prévia
quando a isso estavam legalmente sujeitos”;

d) Dispensa da fiscalizagdo prévia dos contratos adicionais devendo,
porém, ser remetidos ao Tribunal no prazo de 15 dias, a contar da
data da respectiva assinatura;

e) Reforco da fiscalizagdo concomitante, prevendo-se no artigo 49°,
n° 1, alinea a), a realizagdo de auditorias a execugdo de contratos
visados. Do mesmo passo, adaptar-se-ia ainda o teor deste artigo a
nova redac¢@o proposta para o artigo 38° (ver adiante);

f) Sujei¢do a fiscalizagdo prévia dos actos e contratos das entidades
de qualquer natureza criadas pelo Estado, por outras entidades
publicas, individualmente ou em associag&o, cujo objecto consista
essencialmente no desempenho de fungdes administrativas origina-
riamente a cargo da Administragdo Publica, cujos encargos sejam
suportados por transferéncias dos orgamentos da entidade ou enti-
dades que as criaram.

II. ALARGAMENTO DAS RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS
AOS GESTORES E UTILIZADORES DE DINHEIROS PUBLI-
COS

O Plenario Geral do Tribunal considera necessario responsabilizar
financeiramente quem gere e utiliza dinheiros publicos, independentemente
da entidade a que pertence, alterando-se, para o efeito, as disposi¢des perti-
nentes da Lei n® 98/97.
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VIL

ALTERACOES DE COERENCIA SISTEMATICA

Para além das alteragdes de fundo acima referidas, o Plendrio Geral
considerou necessario, por razdes de coeréncia sistematica, alterar os
seguintes artigos da Lei:

Artigo 9° (Publicidade dos actos) — adaptar a redacgéo do n° 2, ali-
nea e), de acordo com as alteragdes sugeridas para o artigo 38° (ver
adiante);

Artigo 38° (Programa anual da 1* Sec¢fio) — Alterar a sua redacgéo,
eliminando a possibilidade de dispensa de fiscalizagdo prévia pelo
Tribunal;

Artigo 58° (Das espécies processuais) — Alterar a sua redacgdo por
ndo se justificar a existéncia de quatro espécies processuais quando
a sua tramitagdo €, essencialmente, unitaria;

Artigo 60° da Lei — Substituir “doloso” por “culposo”, em conso-
nancia com o artigo 61°, n° 5;

Artigo 69° (Extingdo de responsabilidades) — Clarificar a redacgéo
da alinea d) do n° 2, consagrando o pagamento como forma de
extingdo do procedimento por responsabilidades sancionatdrias,
independentemente do momento em que 0 MeSmMO possa OCOITET;

Artigo 90° (Requisitos do requerimento) — Clarificag@o do n° 3 nos
seguintes termos:
“Com o requerimento serdo apresentadas as provas disponiveis
indiciadoras dos factos geradores da responsabilidade, ndo
podendo ser indicadas mais de trés testemunhas a cada facto”.

Com efeito, ha provas que podem ser apresentadas pelo demandado.

Artigo 94° (Sentenga) — Adaptar a redacgdo do n° 1 as alteragdes
propostas em sede de legitimidade activa para a propositura da
ac¢do de responsabilidade, continuando a prever-se que o juiz ndo
esta vinculado ao montante indicado no requerimento, podendo
condenar em maior ou em menor quantia.
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VIIL

DIVERSOS

Por 1ultimo, o Plenario Geral do Tribunal concordou com as seguintes
alteragdes avulsas que melhorardo o funcionamento do Tribunal:

a)

b)

d)

Artigo 2° n° 2, alinea f), da Lei — Acrescentar “empresas conces-
sionarias de obras piiblicas™;

Artigo 52° n° 4, da Lei — Alterar no sentido de as contas serem
remetidas ao Tribunal até 15 de Abril do ano seguinte aquele a que
respeitem;

Prever nos artigos 65° n° 2, e 66°, n°® 2, da Lei critérios mais sim-
ples e actualizaveis, sugerindo-se o seguinte:
— Artigo 65.°, n.° 2 — Limite minimo — 15 UC’s
— Limite maximo — 150 UC’s
— Artigo 66.° n.° 2 — Limite minimo — 5 UC’s
— Limite maximo — 40 UC’s

Artigo 74.°, n.° 1, alinea f) da Lei — Prever redacg¢o semelhante a
da alinea e) do artigo 28.° da Lei n.° 86/89, segundo a qual o Presi-
dente poderia votar o Parecer sobre a Conta Geral do Estado, os
acorddos de fixagdo de jurisprudéncia, os regulamentos internos do
Tribunal e em caso de empate.

Prever expressamente na Lei [artigo 78°, n® 4] que o Juiz compe-
tente pode “ordenar, em despacho fundamentado, o acesso a
informagao protegida por sigilo bancdrio, relativa-a contas pes-
soais de responsdveis de entidades sujeitas ao controlo e jurisdi-
¢do do Tribunal, quando relacionadas directamente com a gestao
ou aplicagdo de dinheiros ou valores piiblicos” ;

Prever norma que consagre o patrocinio judiciario obrigatério dos
interessados que podem introduzir o feito em juizo.

Lisboa, 24 de Fevereiro de 2006

61












INTRODUCAO

Os Estados sdo hoje confrontados com uma crescente pressdo em
matéria de finangas publicas.

Os paises pertencentes 8 UEM véem-se confrontados com a necessi-
dade de respeitarem as regras do Pacto de Estabilidade e Crescimento, o
que, face as tarefas que lhes sdo impostas pelas respectivas Constitui¢des e
as exigéncias inerentes ao Estado Social, bem como a concorréncia fiscal
internacional e aos limites da carga fiscal que impende sobre os contribuin-
tes, se afigura uma tarefa ardua.

Também os outros paises industrializados se véem confrontados com
o fenémeno da globalizacdo e a necessidade de atracgdo de investimento
estrangeiro e promog¢do do investimento nacional, ndo podendo deixar de
se preocupar com os niveis de economia, eficiéncia e eficacia da despesa
publica. A concorréncia fiscal e comercial internacional exige dos Estados
modernos rigor na gestdo financeira publica.

Os paises em vias de desenvolvimento, dependentes que estdo do
investimento estrangeiro e dos auxilios de entidades internacionais, sofrem
igualmente a pressdo para se apresentarem como paises crediveis do ponto
de vista financeiro, o que passa, desde logo pela necessidade de existéncia
de um sistema de controlo financeiro igualmente credivel.

A sustentabilidade financeira dos Estados e o respectivo processo de
avalia¢do surge, pois, como uma questdo fulcral a qual as ISC nfo podem
ficar indiferentes. Desde logo, estas tém que procurar responder as seguin-
tes questdes: (1) devem as ISC ficar 4 margem do processo de avaliagdo da
sustentabilidade financeira dos respectivos Estados? (2) Em caso de respos-
ta negativa, que papel devem as mesmas desempenhar?

A resposta a estas questdes ndo pode abstrair do problema técni-
co/instrumental das metodologias a adoptar na prossecugo de tal tarefa,
uma vez que os critérios de avaliagdo da sustentabilidade das finangas
publicas adoptados pelas organizagdes de ambito internacional (v.g., Banco
Mundial; FMI) ou supranacional (v.g., instituigdes da Unido Europeia)
pressupdem cada vez mais uma convergéncia entre os métodos da contabi-
lidade publica (orgamental) e os da contabilidade nacional, com maior
aproximacgdo a contabilidade patrimonial, assim como um enfoque das
preocupagdes mais centralizado em resultados.

Neste texto, procura-se apresentar uma reflexdo acerca desta proble-
matica, tentando destacar-se as principais evolugdes recentes em matéria de
vinculagoes externas dos Estados que condicionam iniludivelmente a acti-
vidade desenvolvida pelos 6rgdos com alguma forma de competéncia
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Da revisdo do PEC resulta o reforgo das seguintes ideias:

— O objectivo de médio prazo deve ser diferenciado para cada EM,
de modo a poder atender-se a diferencia¢do das situacdes e das cir-
cunstincias economicas e orgamentais;

— Necessidade de ter em conta o risco que as situagdes orcamentais
podem implicar para a sustentabilidade das finangas publicas,
nomeadamente a luz de eventuais alteragdes demograficas.

Para os EM considerados individualmente, o objectivo orgamental de
médio prazo pode divergir do objectivo de alcangar situagdes orgamentais
“préximas do equilibrio ou excedentarias”, embora os alicerces do sistema
continuem a ser os limites fixados no que se refere ao défice e a divida
publica no dmbito do protocolo sobre o procedimento relativo aos défices
excessivos, anexo ao Tratado (3% e 60% do PIB, respectivamente)’.

A reforma do PEC refor¢ou a flexibilidade e a légica econémica do
enquadramento. O Pacto revisto atribui nomeadamente uma maior atengio
a evolugéo da divida e a implementagdo de politicas estruturais destinadas
a reforgar o potencial de crescimento e a sustentabilidade a longo prazo das
financas publicas, em consonédncia com a Estratégia de Lisboa para o cres-
cimento e o emprego. Requer que os Estados-Membros redobrem os seus
esforgos em matéria de consolida¢@o orgamental nos periodos de conjuntu-
ra favoravel, o que se revela essencial para a criagdo de uma margem de
manobra or¢amental nas fases menos favoraveis do ciclo econémico.

No ambito do procedimento relativo aos défices excessivos, as deci-
sdes e as recomendacgdes sdo actualmente adoptadas na sequéncia de uma
analise economica global, sendo colocada uma maior énfase nos esforgos
de consolidagdo orcamental de natureza estrutural, em detrimento de uma
atengdo centrada unicamente nos resultados nominais a curto prazo.*

Pretende-se assim permitir aos EM fazer face a flutuagdes ciclicas
normais, mantendo ao mesmo tempo o défice abaixo do valor de referéncia
de 3% do PIB, e progredir rapidamente na via da sustentabilidade orgamen-
tal, sem inviabilizar a realiza¢@o de investimento publico.

que altera o Regulamento (CE) n.° 1466/97, e o Regulamento n.° 1056/2005, do Conselho,
de 27 de Junho de 2005, que altera o Regulamento (CE) n.° 1467/97.

Sobre estes conceitos, cf. o ponto relativo ao SEC95.

Cfr. Comunicagcao da Comissao ao Conselho e ao Parlamento Europeu: Finangas Piiblicas

na UEM em 2006 : primeiro ano de vigéncia do Pacto de Estabilidade e Crescimento revis-
to, {SEC(2006)751}, COM(2006) 304 final, Bruxelas, 13.6.2006.
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especializagdo econdmica (“accrual”), que atende a data do facto econémi-
co e ndo dos recebimentos e pagamentos, em que se fundamenta a base de
caixa.

Para a Unifo Europeia e os seus Estados-Membros os valores obtidos
no dmbito do SEC desempenham um papel importante na formulagido e
acompanhamento das respectivas politicas sociais e economicas, existindo
igualmente algumas aplicagdes especificas muito importantes, a saber:

i) Controlo e orientagdo da politica monetaria europeia: os critérios
de convergéncia da unido monetaria europeia foram definidos em
termos de valores das contas nacionais (défice orcamental, divida
publica e PIB);

i1) Concessdo de apoio monetario a regides da Unido Europeia: as
despesas dos fundos estruturais da Unido Europeia baseiam-se em
parte nos dados regionalizados das contas nacionais;

iii) Determinago dos recursos proprios da Unido Europeia: depende
dos dados da contabilidade nacional.

De referir ainda que o SEC 95 emprega muitos conceitos e nomencla-
turas também utilizados noutras estatisticas sociais e econémicas dos EM
da UE, encontrando-se, além disso, estes conceitos e nomenclaturas da UE
também harmonizados com os das Nagdes Unidas.

Destaque-se o facto de os conceitos de SEC95 se encontrarem harmo-
nizados com os das principais directrizes internacionais sobre estatisticas
econdmicas, nomeadamente o Manual da Balanca de Pagamentos e as
estatisticas das finangas piibicas do FMI e as estatisticas do rendimento da
OCDE’

As identidades que figuram no sistema contabilistico reforgam a coe-
réncia dos conceitos utilizados na descrigdo das diferentes fases do proces-
so econdmico, podendo assim as estatisticas de diferentes partes do sistema
contabilistico ser utilmente relacionadas entre si. Deste modo, podem ser
calculados, por exemplo (em matéria de finangas publicas) os racios que se
traduzem no défice orgamental e divida piiblica em percentagem do produ-
to interno bruto, exigindo estes valores coeréncia entre os respectivos con-
ceitos, devendo ainda referir-se que é esta coeréncia interna dos conceitos
que permite igualmente que se efectuem estimativas, programacdo e pla-

8 Cfr. Regulamento (CE) n.° 2223/96, do Conselho, de 25 de Junho de 1996, relativo ao

Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais na Comunidade [Jornal Oficial L 310 de
30/11/1996, pp. 0001-0469].
° Idem.
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neamento, fundamentais e de caracter obrigatdrio relativamente a sustenta-
bilidade das finangas publicas.

Para efeitos do protocolo sobre o procedimento relativo aos défices
excessivos (anexo ao Tratado), consagrado também pelo Pacto de Estabili-
dade e Crescimento'® os termos utilizados sdo definidos de acordo com o
Sistema Europeu de Contas Econémicas Integradas (SEC95).

Deste modo:

O défice ou o excedente orgamental constitui a necessidade ou a capa-
cidade de financiamento do sector administragdes publicas (administragio
central + administragdes locais + administra¢cdes de seguranga social),
sendo as operagdes comerciais excluidas.

O investimento publico consiste na formag@o bruta de capital fixo das
administragdes publicas.

A divida publica ¢ o valor nominal da divida global bruta (numerarios
e depdsitos, titulos a curto prazo, obrigagdes, outros créditos a curto, médio
e longo prazo) das administragdes publicas em curso no final do ano, com
excepgdo daquelas cujos activos financeiros sdo detidos por outras admi-
nistragdes publicas. O valor nominal de um montante € o valor facial, ajus-
tado pelo reforgo de capital relacionado com a indexag@o, verificado no
final do ano''.

Naturalmente que os critérios de contabilidade nacional estabelecidos
no dmbito do SEC95 (designadamente, no que se refere as contas das
administracGes publicas) sdo determinantes dos valores alcangados pelos
indicadores de referéncia sobre sustentabilidade das finangas piiblicas.

Assim, tem sido recentemente sentida a necessidade de introduzir
esclarecimentos adicionais ao Regulamento 2223/96 sobre matérias especi-
ficas que ndo se encontravam suficientemente tratadas, o que se consubs-
tanciou através da introdugdo de novos capitulos ao Manual do SEC 95
sobre o Défice Orcamental e a Divida Piblica, como resultado de vérias
decisdes tomadas pelo EUROSTAT desde Outubro de 2003 a Margo de

10 cfr, a) “O Pacto de Estabilidade e Crescimento”.

" Cfr. Regulamento (CE) n® 3605/93 do Conselho, de 22 de Novembro de 1993, relativo a
aplicagao do protocolo sobre o procedimento relativo aos défices excessivos anexo ao Tra-
tado que institui a Comunidade Europeia [Jornal Oficial L 332 de 31.12.1993].
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A “Loi organique relative aux lois de finances” — LOLF' tem um
significado e um alcance que tém sido considerados oportunidade e desafio
para a Administragéo Publica de Franga, contendo potencialidades no sen-
tido das seguintes transformagdes decisivas:

— Reforma profunda e modemizagdo da gestdo publica.

— Revitalizagdo e aprofundamento da democracia'®.

Relativamente a modernizagéo do Estado, € de referir que o novo tex-
to orgénico prevé a passagem de um orgamento de meios a um or¢amento
de objectivos e de resultados (“performances”), articulados em missoes e
em programas.

Os créditos/recursos serdo justificados por projectos anuais de resul-
tados, devendo ser especificamente apresentados: as acgdes, 0s custos
associados, os objectivos prosseguidos e os resultados esperados (a avaliar
por meio de indicadores precisos cuja escolha deve ser justificada)'®.

No que se refere aos principios contabilisticos, as regras aplicaveis a
contabilidade geral do Estado néo se distinguem das aplicaveis as empresas
a ndo ser por razdes das especificidades da sua ac¢@o. De resto, desde 1999
que se verificou uma introdugdo progressiva dos principios da contabilida-
de de exercicio na contabilidade do Estado, a fim de melhor descrever os
seus activos e passivos em termos de direitos e obrigagdes, e de ligar estes
ao periodo contabilistico no decurso do qual eles foram criados (principio
de “accrual”).

Constata-se assim a tendéncia geral observada desde ha vérios anos
(sobretudo em paises de cultura anglo-saxdnica) a aproximagéo das conta-
bilidades publicas aos conceitos da contabilidade do sector privado, consa-
grando-se assim, também em Franga, a passagem de uma logica de fluxos a
uma logica de stocks (em ligagdo a énfase dada a orgamentagdo por objec-
tivos, anteriormente referida)'’.

¥ oi organique n.° 2001-692 du 1 Aot 2001, relative aux lois de finances.

15 Nesta perspectiva, cfr., designadamente, « La loi organique relative aux lois de finances:
une chance et un défi», de YVES CANNAC, Revue Frangaise de Finances Publiques
(RFFP), n.° 82, Junho de 2003 (subordinada ao titulo geral : Mettre en ceuvre la loi organi-
que relative aux lois de finances) e também « Un double objectif : modernisation de I’Etat,
approfondissement de la démocratie », de DIDIER MIGAUD, RFFP, n.° 76, Novembro de
2001 (). Varios outros artigos incluidos nas mesmas revistas apresentam teses similares,
com enfoque mais desenvolvido, naturalmente, sobre da potencialidade de modernizagiao
do Estado. Sobre a mesma matéria, cfr. ainda seguintes nimeros da RFFP: n° 91, de Setem-
bro de 2005,

16 Cf. DIDIER MIGAUD, op. cit.

L Cfr., a este respeito, os seguintes artigos publicados no n° 2.907, de 27 de Setembro de
2006, da revista Probléemes Economiques (L'Etat en quéte de performance): “Performance:
nouveau mot d’ordre de la gestion publique”, de¢ HUGUES BIED-CHARRETON; “La
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b) Empresas publicas;
¢) Institui¢des financeiras publicas.

De referir ainda que, em Portugal, a Lei de Enquadramento e Estabili-
dade Orgamental incumbe ao Tribunal de Contas o controlo jurisdicional
da execu¢do orgamental, o que inclui a dimens&o da sustentabilidade finan-
ceira, matéria alis tratada pela primeira vez pelo Tribunal no Parecer sobre
a Conta Geral do Estado (CGE) de 2004%.

1.2.Noutros Paises

Naio se pense, todavia, que as aludidas preocupagdes de algumas ISC
europeias sfo uma resposta a um problema exclusivamente europeu, decor-
rente do processo de integragdo econdémica europeia.

Na verdade, as preocupagdes com a sustentabilidade financeira sdo
comuns a ISC de Estados ndo europeus, sejam eles paises industrializados
ou em vias de desenvolvimento.

O GAO - United States Government Accountability Office -, por ex-
emplo, apesar de considerar util o documento Financial Report of the
United States Government, apresentado pelo executivo, na medida em que
o mesmo “provides useful information on the government’s financial posi-
tion at the end of the fiscal year and changes that have occurred over the
course of the year”, ndo deixa de sublinhar que “in evaluating the nation’s
fiscal condition, it is critical to look beyond the short term results and con-
sider the overall long-term financial condition and long-term fiscal imbal-
ance of the Government — that is, the sustainability of the federal govern-
ment’s programs, commitments, and responsibilities in relation to the re-
sources expected to be available” *

“In the opinion of the GAO, the current financial reporting model does
not clearly, comprehensively, and transparently shows the wide range of
responsibilities, programs, and activities that may either obligate the fed-
eral government to future spending or create an expectation for such spend-
ing. It provides, consequently, a potentially unrealistic and misleading
picture of the federal government’s overall performance, financial condi-
tion, and future fiscal outlook” **

?2 Cfr. Titulo 111 do Volume I do Parecer da CGE/2004.
2 GAO, Fiscal Year 2005 U. S. Government Financial Statements: Sustained Improvement in
Federal Financing Management Is Crucial to Addressing Our Nation’s Financial Condi-
5 tion and Long-term Fiscal Imbalance, Washington, D. C., Margo de 2006, cit., p. 2.
Idem, p. 3.
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Também relativamente aos paises em vias de desenvolvimento, para
os quais os programas de ajuda ao desenvolvimento sdo cruciais, ndo
podem deixar de se preocupar com a credibilidade das contas publicas que
sdo apresentadas e com a sustentabilidade financeira dos Estados respecti-
VOS.

De acordo com o FMI, os orgamentos dos Estados devem ser acompa-
nhados de documentagio onde sejam especificados os objectivos de politi-
ca orgamental, a estrutura macroecondémica, as politicas em que se baseia o
orgamento e 0s principais riscos fiscais identificaveis.”

Apesar de o orgamento ser elaborado numa perspectiva anual, ele deve
ser acompanhado de documentagdo que o contextualize no quadro dos
objectivos mais amplos da politica orgamental e da sustentabilidade finan-
ceira a longo prazo.*®

Também as directrizes da OCDE sobre as melhores praticas recomen-
dam a emissdo de um relatério pré-orcamental, com uma antecedéncia
minima de um més relativamente a apresentagdo do orgamento anual, onde
sejam expostos os objectivos econdmicos e fiscais do executivo a médio
prazo, com destaque para o total das receitas, despesas, deficit ou superavit
e divida. A OCDE recomenda, ainda, que seja publicado um relatério de
longo prazo avaliando a sustentabilidade das politicas orgamentais actuais,
a cada cinco anos ou em intervalos de tempo menores caso haja mudangas
significativas em matéria de politica relacionada com a receita ou a despesa
publicas. Devem ser apresentadas as previsdes subjacentes a analise, bem
como cendrios alternativos. A longo prazo, é importante que sejam tidos
em consideracd@o, além da divida publica, os compromissos que tenham
impacto financeiro no futuro.”’

2. A NORMALIZACAO CONTABILISTICA EM SEDE DE CON-
TABILIDADE NACIONAL E A AUSENCIA DE PRINCIPIOS DE
AUDITORIA GERALMENTE ACEITES PARA O SECTOR
PUBLICO NO QUE DIZ RESPEITO AO CONTROLO DAS
FINANCAS PUBLICAS, NA OPTICA DA CONTABILIDADE
NACIONAL

Apesar de haver uma normalizagio contabilistica ao nivel da contabi-
lidade nacional desenvolvido sob a égide das Nag¢des Unidas e o Sistema

2 Cr. FMLI, Manual Revisto de Transparéncia Fiscal, 28 de Fevereiro de 2001, pp. 53 e ss..
26 Ibidem.
27 Ibidem.
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Europeu de Contas (Sec/95) ndo tem havido um desenvolvimento sistema-
tico de normalizag@o de principios de auditoria do sector publico na 6ptica
da avaliagdo das finangas publicas segundo os critérios de contabilidade
nacional. Tal avaliagdo tem vindo a ser exclusivamente feita por institui-
¢des financeiras internacionais tais como o Banco Mundial ou o Fundo
Monetério Internacional, de acordo com as suas regras internas.

Recorde-se que os financiamentos concedidos por estas instituigdes
estdo condicionados, designadamente, a disciplina das finangas publicas e a
observancia de um padrdo de referéncia da divida publica em relagdo ao
PIB por partes dos paises que pretendem ser beneficiarios desses financia-
mentos.

No ambito da Unido Europeia ¢ da Unido Econdémica e Monetéria
também ndo existem praticas generalizadas de auditoria uniformemente
aceites. Alids, até agora tém sido poucas as instituigdes nacionais de con-
trolo das finangas publicas a preocupar-se com as finangas publicas na
optica da estabilidade orgcamental.

Acontece que os grandes sistemas de informag@o de natureza econo-
mica e financeira devem obedecer a uma matriz comum de normas e prin-
cipios que lhes garantam coeréncia interna e comparabilidade. A aplicaggo
harmonizada de um sistema de contas nacionais é crucial. Mas nfo basta a
existéncia de um sistema, como por exemplo o SEC 95; ¢ necessario garan-
tir a aplicagdo uniforme desse sistema por parte de todos os Estados a ele
sujeitos, sob pena de as contas apresentadas ndo serem crediveis e de nao
haver comparabilidade possivel entre os resultados dos diversos Estados.”®

A questdo fundamental que se coloca é esta: poderdo as ISC ficar a
margem da necessidade de garantir a fiabilidade das contas dos Estados
respectivos?

Caso se entenda que as ISC devem assumir responsabilidades neste
dominio, qual deve ser o seu modus operandi?

3. O CONTRIBUTO DAS ISC PARA A SUSTENTABILIDADE
FINANCEIRA, A ESTABILIDADE E O CRESCIMENTO

3.1 Quadro justificativo da intervencio das ISC

Como anteriormente foi referido, os Estados encontram-se confronta-
dos com constrangimentos orcamentais, resultantes de condicionantes
internas e externas.

28 ARMINDO DE SOUSA RIBEIRO, II Encuentro de los Tribunales de Cuentas de Esparia y
Portugal, Le6n, 23 y 24 de septiembre de 2004, cit. p. 238.
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Destes constrangimentos resulta a necessidade de reorganizagdo do
sector publico no sentido de implementar uma gestfo racional, mais efi-
ciente € menos onerosa do ponto de vista dos custos a suportar pelos con-
tribuintes (adopgao de critérios de sustentabilidade financeira).

As exigéncias com que se defronta a Administragdo Publica s6 pode-
rdo ser cumpridas mediante a adop¢do de estratégias em que estejam pre-
sentes as seguinte preocupagdes:

— Aplicagio de profundas reformas nos sistemas de seguranga social,
da saude, da educacdo, do financiamento, gestdo e provisdo de
bens de natureza publica (mediante o recurso a parcerias publico-
privadas, por ex.);

— Orc¢amentagio do sector publico baseada em programacgao pluria-
nual que acentue objectivos/desempenho e ndo apenas meios,
incluindo a definigdo de critérios (fundamentados) com vista a sua
avaliagdo;

— Desenvolvimento de sistemas de informagio econémico-financeira
acessiveis, transparentes, céleres, que incluam dados estatisticos e
indicadores baseados tanto quanto possivel em critérios harmoni-
zados, em termos internos e externos;

— Como corolario dos pontos anteriores: adopgdo e aplicagdo pelos
organismos publicos de sistemas de contabilidade puiblica mais
consentdneos com os sistemas harmonizados de contabilidade
nacional, no sentido de permitir a avaliagdo econémica, a compa-
rabilidade internacional e a “supervisdo multilateral” (refira-se a
titulo de exemplo, o cumprimento dos programas de estabilidade e
crescimento pelos EM da UEM).

Segundo o FMI, as informagdes orcamentais devem satisfazer as nor-
mas de qualidade das informagdes.”’

As informagdes orgamentais devem reflectir as tendéncias da receita e
da despesa, a evolugdo da conjuntura macroeconémica subjacente e com-
promissos de politica bem definidos. Também o orgamento anual e as con-
tas definitivas devem indicar o regime contabilistico e as normas usadas na

® Cfr. FMI, Manual Revisto de Transparéncia Fiscal, 28 de Fevereiro de 2001, pp. 80 ¢ ss..
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De facto, nfo parece ser possivel que a organizagdo e desempenho das
actividades das ISC n#o passem de alguma forma também a reflectir as
exigéncias de profundas reformas da Administracdo Publica que se colo-
cam actualmente aos Estados, e essas encontram-se indissociavelmente
ligadas a problematica da sustentabilidade financeira, independentemente,
até, de qualquer defini¢do de critérios de analise™.

Haja em conta as referéncias anteriormente apresentadas acerca do
papel que algumas leis orgénicas de finangas publicas, surgidas nos contex-
tos de reformas que foram referidos, reservam as institui¢des de controlo
externo>, incluindo em alguns casos a certificagdo das contas do Estado.

Partir-se-4 portanto, naturalmente, do pressuposto de resposta positiva
a questdo basica apresentada.

Surgem-nos entdo questdes de diversa natureza, tais como as que se
passam a enunciar:

— De que modo deverdo as ISC abordar uma tal matéria? Em que
termos se deve traduzir a analise de sustentabilidade financeira e
realizar pelas ISC?

— E no ambito do proprio desempenho das actividades que execu-
tam no cumprimento das suas leis organicas que se deve entender
tal competéncia?

— Sera necessario proceder a alteragGes de leis organicas (alargando
ambitos de competéncia, por exemplo) para que as ISC se pro-
nunciem sobre a sustentabilidade financeira do sector publico?

— Sera necessaria uma tipificagdo de novas formas de responsabili-
dade juridica, desenvolvendo um novo conceito de responsabili-
dade financeira ligado a problematica da sustentabilidade e aos
seus critérios de avalia¢ao?

— A preocupagdo das ISC com a sustentabilidade financeira deve
reflectir-se nas auditorias financeiras? Nas auditorias de confor-

3% Embora alguns destes critérios se encontrem internacionalmente consagrados, como antes
foi referido, estes dizem respeito a metodologias de base para a prestagdo de informagdo
estatistico-econémica, incluindo indicadores sujeitos & supervisdo multilateral (caso da Con-
tabilidade Nacional — SEC95, no ambito da UE). No entanto, observe-se que se mantém na
area da soberania dos Estados a elaboragdo dos Orgamentos piiblicos e respectivas Contas,
nio havendo harmonizagdo de regras nesse sentido (podendo falar-se de uma convergéncia
crescente, mas nao obrigatoria).

35 p : , "

Cfr. ponto 1.1.c) “Desenvolvimentos recentes em alguns paises europeus”.
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Consequentemente, a avaliagdo e o controlo da despesa publica
passaram também a ter de incidir cada vez mais em resultados e
desempenho (a “qualidade” da despesa — “gastar melhor”) e ndo
apenas na regularidade da utilizag8o dos recursos;

No plano internacional, a sustentabilidade financeira dos Estados
¢ avaliada por diversas entidades e em diversas circunstincias,
designadamente:

= No contexto da Unido Europeia: existem vinculagdes
externas que determinam a obrigatoriedade de equilibrio
das finangas publicas, com prestagio de elementos de ava-
liagdo as autoridades supranacionais, estando previstos
mecanismos dissuasivos, correctivos € sancionatorios
(Pacto de Estabilidade e Crescimento);

= Relativamente aos paises em desenvolvimento: destaque-
se a necessidade de cumprimento de regras estabelecidas
pelo FMI e pelo Banco Mundial (a chamada “condiciona-
lidade” das Institui¢Ges Financeiras Internacionais).

As condicionantes externas ndo sdo apenas formais (de cardcter
regulamentar e com sangdes previstas, como no caso da UE), mas
também de ordem pratica, designadamente as induzidas pela pro-
pria globalizagdo da actividade econdémica — a “concorréncia fis-
cal”, por ex., ndo permite uma subida indiscriminada do nivel da
tributagéo;

As vinculagdes externas, a globalizagio e consequente compara-
bilidade internacional induziram a necessidade de harmonizacédo
contabilistica, através da adopgdo de normas de contabilidade
nacional;

Estas condicionantes externas criaram a necessidade de estabele-
cer regras nacionais conducentes a sustentabilidade das finangas
publicas, que se encontram associadas a reformas dos sistemas de
contabilidade publica e ao estabelecimento de novas formas de
gestdo, passando a ser dado mais relevo aos resultados e a no
focalizar apenas os meios/recursos;

A sustentabilidade financeira é hoje uma preocupagdo comum a
generalidade dos Estados modemos, apresentando-se como um
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desafio as ISC — estas institui¢Ges, na execugdo da sua actividade
de controlo externo, tém necessariamente de dispor de recursos e
“know-how” que lhes permitam apreciar devidamente a activida-
de de gestdo dos recursos publicos;

— Seja qual for o modus operandi adoptado por cada ISC, o que
importa sublinhar é que € dificil perspectivar o seu papel nos
Estados modernos sem que tenham uma palavra a dizer em maté-
ria de sustentabilidade das finangas publicas.

Na verdade, se ndo forem estas institui¢es a fazé-lo, quem sera? E
com que custos para a sociedade?

Este ¢ um problema transversal, comum a todas as areas do Objectivo
1 do Plano Estratégico para 2005-2010, que deveria ser preocupagdo do
Comité de Normas Profissionais da INTOSAI (designadamente, no ambito
dos Subcomités de Auditoria de Conformidade, de Linhas Directrizes para
Auditoria Financeira e de Normas Contabilisticas), tendo em vista a defini-
¢do e aprovagdo de normas ou linhas directrizes nesta matéria, para todas
as ISC.
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e expostas publicamente para serem examinadas e criticadas livremente.»
(Antunes, 2003:8). Os recursos s3o escassos, logo os recursos publicos ndo
sdo excepgdo, sendo que a sua afectagdo assenta essencialmente em opgoes
politicas e econdmicas, as quais devem ser apresentadas e justificadas
perante os cidadfos. A democracia pressupde o esclarecimento dos cida-
ddos em relagdo as decisdes tomadas pelo poder por eles legitimado, tal
constitui um dever e um direito de cidadania, ndo podemos desejar melhor
fundamento para a prestag@o de contas publicas.

Preocupa-nos a qualidade da prestagdo de contas publicas, responsabilida-
de, ética e transparéncia sdo requisitos obrigatérios para a qualidade do
processo. A nogdo de responsabilidade revela-se particularmente abrangen-
te, encerra uma dimens3o objectiva e subjectiva, a primeira com tradugéo
directa em praticas de accountability, em igual modo na sua dimensdo
puramente objectiva, e a segunda radicando na esséncia da natureza huma-
na, num sentimento intrinseco e individual de responder por «actos pro-
prios ou alheios ou por coisa confiada» (Porto Editora, 1984:1441), numa
conduta irrepreensivel de respeito pela ética. O dominio das finangas publi-
cas caracteriza-se pela sua natureza multidisciplinar. Com efeito, existe
uma confluéncia do elemento fisico e do elemento humano, o que justifica
precisamente a afirmagdo de que «E a luz do direito, da economia, da cién-
cia politica, das ciéncias de gestdo, da histdria, da sociologia e mesmo da
psicologia que se poderd compreender as financas piiblicas.» (Bouvier,
2004:13-14), pelo que enquadrando-se a prestagdo de contas publicas neste
universo a sua percep¢do pressupde a mesma amplitude de entendimento.
A transparéncia constitui o corolario de uma prestagdo de contas isenta,
implica a abertura do processo ao cidaddo, promovendo a sua inteligibili-
dade, condi¢@o necessaria a sua aproximagdo a causa publica.

Nao obstante a obrigagdo de imparcialidade que obriga a presente investi-
gacdo académica, a informagio de dominio publico referenciando sucessi-
vas ocorréncias de situagdes em que a gestdo de recursos publicos se revela
danosa para o Estado, nio se procedendo a um apuramento de responsabi-
lidades, ¢ indicativa do estado de graga da nossa sociedade em matéria de
responsabilidade. Porventura, o alheamento e apatia dos cidaddos perante
as causas publicas, bem como a falta de participagdo activa radicam na
auséncia de uma relagdo de confianga entre estes e o poder politico, corroi-
da por comportamentos daquela natureza. A accountability surge como
uma panaceia para todas as deficiéncias, porém, a simples institui¢do de
processos de controlo ndo se afigura suficiente, o sucesso depende da insti-
tuigdo de um verdadeiro modelo de accountability, abarcando as suas
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dimensdes legais, financeiras, politicas, de performance, éticas e democra-
ticas. Nesta medida, no ambito deste trabalho interessa-nos a aferir da ape-
téncia para uma cultura de responsabilidade e de transparéncia, no respeito
pelos valores éticos do servigo publico, com incidéncia particular no poder
politico, que como refere Mozzicafreddo constitui um «modelo de accdo e
comportamento» (2001:17;2002:20).

3. PRESTACAO DE CONTAS PUBLICAS E QUALIDADE — QUADRO REFE
RENCIAL

3.1 Nota introdutéria

No enquadramento tedrico da prestagdo de contas publicas, cabe equacio-
nar a qualidade deste processo e dos seus resultados, consubstanciado-se
estes ultimos, por exceléncia, nas designadas «contas» e «relatoriosy. O
Governo enquanto 6rgdo méaximo da Administragdo Publica incorre na
responsabilidade de assegurar a efectiva prestagdo de contas, bem como a
sua inerente qualidade. Ora, esta obrigagdo consiste numa tarefa de elevada
exigéncia, sobretudo num contexto em que a accountability tem vindo a ser
reforcada e consequentemente exige maior rigor, transparéncia e tempesti-
vidade na difusdo de informag@o, pelo que importa prosseguir na melhoria
destes processos. Nesta medida, sdo varias as entidades que tém investido
na constru¢do de um quadro de referéncia para uma boa prestagdo de con-
tas publicas, pelo que nesta sede apresentamos um conjunto de contributos
nesta matéria.

Consideramos o trabalho desenvolvido pelas reconhecidas organizagdes
internacionais, a International Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI)' e a International Federation of Accountants (IFAC)?, essen-

! A INTOSAI (consideramos a designag@o inglesa por ser a mais comum) é a organizagio

profissional das Institui¢des Superiores de Controlo de paises pertencentes as Nagdes Uni-
das, congregando actualmente 170 InstituigGes. Esta organizagdo internacional foi fundada
em 1953, como organizagdo auténoma, independente e apolitica, com o objectivo de pro-
mover o intercdmbio de ideias e experiéncias entre os seus membros no campo da auditoria
governamental, sendo o seu lema «experiencia mutua omnibus prodest (a experiéncia
mutua beneficia a todos). Ao estabelecer normas e directrizes aceites internacionalmente
para o trabalho desenvolvido pelas Instituigdes Superiores de Controlo, das quais se desta-
cam as fixadas pela Declaragdo de Lima sobre as linhas bésicas de fiscalizagdo, aprovadas
em 1977, no IX INCOSAI (Congresso trienal da INTOSAI) em Lima, contribui, em ultima
instancia, para o desenvolvimento democratico das nagdes, para o reforgo dos Parlamentos,
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cialmente no dominio dos relatérios financeiros governamentais® e da res-
pectiva qualidade da informacgdo. Num segundo momento, releva-se o
contributo da Comiss@o Europeia na prossecuc@o da qualidade das estatis-
ticas comunitdrias e nacionais essenciais, uma vez que as decorrentes exi-
géncias impostas aos Estados Membros, nomeadamente na construg@o das
suas contas publicas, funcionam como factor indutor de melhores praticas.
Por tltimo, na aspiragfo da transparéncia do processo referenciam-se os
codigos de boas praticas do Fundo Monetério Internacional (FMI)* e da
Organizagéo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)’ *

para a melhor prestagdo de contas pelo Governo e para a melhor utilizagdo dos recursos
publicos, por parte do poder executivo. (INTOSAI, 2004:10; pagina electronica da INTO-
SAI - Overview — www.intosai.org).

A TFAC (consideramos a designagdo inglesa por ser a mais comum) ¢ a organizagao inter-
nacional de interessados e profissionais em contabilidade/auditoria, integram os seus mem-
bros organizagdes nacionais ¢ internacionais com interesses nesta area. Esta organizagio,
fundada em 1977, compreende actualmente 163 membros, representando 119 paises e tem
como objectivos promover a aderéncia a elevados padrdes internacionais de qualidade pro-
fissional na 4rea da Contabilidade/Auditoria, facilitar a colaboragdo e cooperagdo entre os
seus membros, e constituir a uma voz activa nas matérias relevantes em termos de politicas
publicas relativas a profissdo (pagina electrénica da IFAC — www.ifac.org).

Considerando que, a tradugdo de determinadas a expressdes acarreta, por vezes, certos
riscos, ao referirmo-nos aos relatérios financeiros governamentais, pretendemos o conjunto
de relatérios produzidos no ambito do processo orgamental pelo Governo, uma vez que ¢é
esta perspectiva que aqui nos interessa. A titulo complementar, note-se que, as expressoes
«government financial report ou reporting», também profusamente utilizados por aquelas
organizagdes internacionais, poderdo entender-se em referéncia 4 drea publica, entidade
publica ou Govemno. Por sua vez, a expressdo «financial reporting» deve entender-se como
relato financeiro, sendo particularmente utilizada no que se refere a qualidade da informa-
¢do.

O Fundo Monetario Internacional emergiu na conferéncia de Bretton Woods, em 1944, na
sequéncia da II Guerra Mundial, tendo sido formalmente instituido por tratado em 1945,
integrando 184 paises, e prosseguindo os objectivos de promogdo da cooperagio interna-
cional monetdria, de estabilidade e de auxilio financeiro temporario para ajustamento da
balanga de pagamentos dos seus membros (pagina electronica do FMI — www.imf.org).

A Organizagio para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Econdmico teve a sua génese na
Organizagdo Europeia de Cooperagdo Econdmica, foi criada em 1947 com o apoio dos
Estados Unidos e Canada, tendo em vista a coordenagdo do Plano Marshall para a recons-
trugdo da Europa, depois da II Guerra Mundial. Em 1961, a Organizagdo para a Cooperagio
e Desenvolvimento Econdmico substitui aquela, prosseguindo até a data, a missdo de
apoiar o emprego, o crescimento econdmico sustentdvel e a melhoria do nivel de vida dos
seus paises membros, mantendo simultaneamente a estabilidade financeira e contribuindo
para economia mundial. Esta organizag@o integra 30 paises, mas convida paises ndo mem-
bros a subscrever os seus «acordos» e «tratados» partilhando experiéncias com mais de 100
economias emergentes ou em desenvolvimento (pagina electrénica da OCDE -
www.oecd.org).

Niao obstante termos adoptado como quadro referencial para a qualidade da prestagdo de
contas as praticas recomendadas pelas institui¢des internacionais apresentadas, cujo crité-
rio foi o de serem organizacdes internacionais reconhecidas na matéria, ndo podemos omi-
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3.2 Elementos fundamentais na prestacio de contas publicas: o contri-
buto da INTOSAI e da IFAC

Em qualquer processo de prestacdo de contas sobressaem trés elementos
essenciais: conhecer os seus objectivos, gerais e especificos, conhecer os
seus destinatdrios e respectivas necessidades e garantir a qualidade da
informagdo. Esta informagéo destina-se a servir interesses multiplos, sendo
normalmente difundida através de «relatérios» e de «contasy», como vimos,
no nosso caso relatorios financeiros governamentais, os quais devido a sua
importancia e finalidade tém sido objecto de preocupagéo especial ao nivel
da INTOSAI e da IFAC. Concretamente, a INTOSAI, através do seu
Committee on Accounting Standards (CAS), elaborou um conjunto de
linhas de orientagfio para construgdo e apresentag@o de relatérios financei-
ros governamentais’ — Accounting Standards Framework — (INTOSAI,
1995), na perspectiva de uma ferramenta de auditoria para as Institui¢des
Superiores de Controlo utilizarem no desenvolvimento das fung¢des de
fiscalizagdo e controlo neste dmbito de andlise, tendo em complemento
produzido um guia de implementag@o para o efeito — Accounting Standards
Framework Implementation Guide for SAI’'s — (INTOSAI, 1998). Estes
documentos desenvolvem uma anélise dos utilizadores, objectivos e carac-
teristicas qualitativas dos relatorios financeiros governamentais. Por sua
vez, a [FAC no conjunto das suas actuais 21 Normas Internacionais de
Contabilidade para o Sector Publico (International Public Sector Accoun-
ting Standards — IPSAS)®, desenvolvidas pelo seu International Public
Sector Accounting Standards Board (IPSASB)’, inclui uma norma, preci-
samente a primeira, dedicada exclusivamente a apresentagdo das demons-

tir a referéncia ao Government Finance Officers Association (GFOA) e ao National Audit
Office (NAO), pelos seus contributos no desenvolvimento de boas priticas de gestio
publica. O Government Finance Officers Association consiste numa associagdo profissio-
nal de entidades publicas dos Estados Unidos e do Canada, ao nivel central ¢ local, na drea
da gestdo publica financeira. Esta associagdo prossegue as suas fungdes desde 1906. Por
sua vez, o National Audit Office constitui o 6rgdo superior de controlo externo inglés, na
modalidade de Auditor-Geral, prossegue as suas fungdes na forma actual desde 1983.
Assim, sugere-se a consulta das suas paginas electronicas www.gfoa.org. e
www.nao.org.uk, respectivamente.

Acrescenta-se ainda que, este documento foi alvo de desenvolvimento posterior, com
introdugdo de uma secgdo votada & discussdo e andlise da informagdo financeira (INTO-
SAI, 2001).

A TFAC tem em andlise a possibilidade de desenvolver uma IPSAS para a elaboragio de
relatorios respeitantes ao Orgamento, correspondente no nosso caso ao Orgamento do
Estado (Budget Reporting), tendo para o efeito produzido um relatério de pesquisa (IFAC,
2004).

Esta estrutura substituiu o anterior Public Sector Committee em 10 de Novembro de 2004
(PSC) (IFAC, 2005:1).

7
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tragdes financeiras, desenvolvendo os mesmos aspectos referenciados nos
documentos da INTOSAI'" Considerando o reforco de exigéncia e diferen-
cia¢@o a que o sector publico obriga em matéria de gestdo e controlo dos
seus recursos, neste caso dos financeiros, sublinhamos o facto de a IFAC,
no ambito destas normas internacionais de contabilidade especificas, iden-
tificar os aspectos em que estas se diferenciam das normas internacionais
de contabilidade para os restantes sectores, promovendo uma clara transpa-
réncia e interpretagdo da norma. A IFAC contribui ainda com estudos rele-
vantes para a boa prestagdo de informacdo financeira governamental, em
particular o Estudo 11 — Government Financial Reporting —Accounting
issues and practices (IFAC, 2000). Considerando estas referéncias por
exceléncia e complementarmente outras tidas como pertinentes, oportuna-
mente referenciadas, prosseguimos com a construgdo de um quadro indica-
tivo para a prestagdo de informagdo financeira/orgamental.

Retomando a nossa introdugdo, os relatérios financeiros governamentais
devem assim responder a necessidades particulares, nomeadamente as dos
seus potenciais utilizadores. Em boa verdade qualquer relatério financeiro
que ndo satisfaga esta condigdo serda completamente inadequado, traduzin-
do-se num desperdicio de recursos (INTOSAI, 1992). Quem sdo entdo
aqueles utilizadores? genericamente, sdo os legisladores, os gestores de
entidades publicas e privadas, os investidores, os analistas econémicos e
financeiros, as entidades internacionais, os grupos de interesse, a comuni-
cacdo social e os cidaddos em geral (IFAC, 2000:11; INTOSAI, 1992,
INTOSALI, 1998). Neste contexto, facilmente se depreende que as necessi-
dades de informagéo sdo multiplas, especificas e com fins concretos, sus-
tentando decisdes maioritariamente de gestdo e controlo, pelo que devem
contribuir para um planeamento mais preciso e para uma gestao eficiente
dos recursos, bem como devem permitir o apuramento de responsabilida-
des, a garantia e salvaguarda do trabalho desenvolvido, gerando confian¢a
nos gestores em causa. Consideram-se assim um conjunto de matérias
sobre as quais existe uma expectativa de informagdo, traduzindo-se nos
objectivos dos relatdrios financeiros governamentais:

19 De referir que, os documentos produzidos pela INTOSALI sdo submetidos & apreciagdo dos

elementos integrantes da sua rede de associados, formada em 1993, a qual inclui institui-
¢oes votadas a preparagdo de relatorios de accountability governamentais e representantes
das organizagdes ao nivel do sector publico com assento no Committee on Accounting
Standards (CAS) e no International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB)
da IFAC, anterior Public Sector Committee, 0 que naturalmente permite uma harmoniza-
¢do das linhas de analise e orientagdo.
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O Fontes e tipos receitas;

O Afectagfo e utilizagdo dos recursos publicos, considerando o respeito
pelas normas legais e restrigdes que se impdem;

Q Nivel de cobertura das despesas pelas receitas;

O Necessidades de endividamento;

O Capacidade do Governo cumprir com as suas obrigagdes financeiras
futuras, de curto, médio e longo prazo;

O Situagdo financeira do Estado ou entidade publica;

O Gestdo do patriménio publico, respectivas condigdes de controlo e
manutengao;

Q Nivel de performance do Governo ou entidade publica na gestdo dos
recursos publicos, avaliagdo das suas opgdes e prioridades, em termos
de custo, eficiéncia e resultados;

O Impacto economico da governagdo ao nivel da Economia (IFAC,
2000:11 e 13; IFAC:2005:29; Marques, 2002:122-123);

No que respeita a qualidade de informagao propriamente dita, em primeiro
lugar, convém ter presente que na sociedade contempordnea a informagéo ¢
factor critico de sucesso, pelo que o dominio da mesma, nomeadamente
através da capacidade de acesso, controlo, tratamento e armazenamento,
traduz-se inquestionavelmente numa forma de poder. Contudo, devemos ter
em atengdo que informagdo objectiva e completa ndo existe, a informagéo é
sempre selectiva de acordo com os valores e interesses do actor em ques-
tdo, como sustenta Bekkers existe uma construgio social da informagéo,
sendo que quem detém o controlo da informagéo pode influenciar os outros
actores de acordo com os seus objectivos (1998:341,345-346). Face ao
exposto, uma vez mais se reforca a necessidade de instituir mecanismos
que garantam a transparéncia dos processos, dificultem a manipulagio
arbitraria da informag&o e contribuam para a qualidade da mesma.

A qualidade da informagdo atesta-se pelas caracteristicas que a mesma
apresenta, sendo que esta constitui a matéria-prima dos relatérios financei-
ros governamentais. Assim, a qualidade da informagido subjacente aos
referidos relatérios condiciona inteiramente a qualidade dos mesmos, pelo
que as caracteristicas qualitativas desejaveis aqueles aplicam-se de todo a
respectiva informagdo. Relevam-se entdo as seguintes caracteristicas:

O legitimidade (o enquadramento legal e institucional constitui um pré-

requisito, conferindo solidez ao conjunto de informagio organizada,
respectivos métodos e técnicas contabilisticas e estatisticas, bem como
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permite aferir a sua conformidade com os padrdes e normas especificas
para o efeito);

integridade (profissionalismo, imparcialidade, transparéncia e respeito
pelos principios éticos a todos os niveis de elaboragio dos relatérios,
em particular na definigdo dos métodos contabilisticos e estatisticos);

credibilidade (as fontes primarias de informagdo devem ser as adequa-
das, bem como sujeitas a validagdes regulares contribuindo para a sua
avaliagdo, pressupondo-se como pré-requisito sistemas de controlo
interno eficazes e funcionais, garantindo o rigor da informagéo; as
metodologias estatisticas devem ser solidas, assegurando a conformi-
dade dos conceitos, defini¢gdes, classificagoes, métodos e técnicas com
os padrdes internacionalmente aceites e salvaguardando na pratica um
principio de prudéncia no calculo dos agregados);

inteligibilidade (os relatérios financeiros destinam-se a promover a
accountability relativamente a actividade de gestdo dos recursos publi-
cos prosseguida pelo Governo, pelo que devem ser perceptiveis para o
utilizador, sendo claros, objectivos e simples);

integralidade (os relatérios devem conter toda a informagio relevante
de acordo com os seus objectivos);

tempestividade (a periodicidade de divulgagio deve ser adequada e ndo
comprometer a utilidade da informacio, preferencialmente deve respei-
tar os padrdes internacionais para o efeito);

comparabilidade (deve existir consisténcia temporal dos dados, na sua
revisdo, nas metodologias estatisticas e nos sistemas contabilisticos
subjacentes);

utilidade (os relatérios financeiros devem satisfazer as necessidades
dos seus utilizadores, permitindo a avaliagdo temporal da actividade
financeira, passado, presente e futuro; a informagdo deve ser relevante

para a matéria em analise, o que depende da sua natureza e materiali-
dade);

acessibilidade (a informagéo é apresentada de uma forma clara e aces-

sivel, sendo as formas de divulgag@o adequadas, existindo efectiva dis-
ponibilizacdo de informagdo actualizada e pertinente, bem como assis-
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téncia aos utilizadores) (adaptado de: Comissdo Europeia, 2002c:15;
Cunha, 2002:265; FMI, 1998; Higson, 2003: 66-67; IFAC, 2000:14;
IFAC, 2003:89; IFAC, 2005:66-68; INTOSAI, 1998:12-13; Prem-
chand, 1995:132-135).

E evidente que a conjugagio de todos estes requisitos ndo é simples, a sua
observagdo pressupde estados avangados de infraestruturas de suporte ao
registo, tratamento e difus@o da informacéo, concretamente o respeito pelas
normas contabilisticas, a existéncia de sistemas de informagdo actualiza-
dos, compativeis e interligados e de metodologias adequadas ao tratamento
da informagao.

Os sistemas de contabilisticos e informaticos sdo assim decisivos em maté-
ria de qualidade da informagdo. Os primeiros, quer pela imposi¢éo de rigor
e transparéncia no registo das operagdes decorrentes do desenvolvimento
do processo orgamental, quer pela uniformizagéo de critérios, permitindo a
comparabilidade da informagdo, caracteristica indispensavel na avaliagdo
da realizacdo dos objectivos previamente definidos. Os segundos, pela
importancia que constituem enquanto plataformas de circulagdo e armaze-
namento de informacg#o, antevendo-se que num futuro préximo as tecnolo-
gias de informag@o suportem massiva e integralmente todo o processo
orcamental, implicando novos desafios, sobretudo em matéria de seguranga
e controlo da informag@o orgamental.

Neste contexto e em relagio estreita com os sistemas contabilisticos, cabe
ressaltar a importancia dos mesmos no combate a problematica da desor-
¢amentagdo, por vezes também designada como contabilidade criativa',
cujos efeitos sdo devastadores para a obten¢fio de informagéo de qualidade
e consequentemente a prossecugdo de uma boa prestagido de contas. Segun-
do Sousa Franco, a desor¢amentagdo traduz a «actividade or¢camental a
margem do Or¢camento do Estado», bem como para Moreno traduz a exis-
téncia de massas de fundos publicos que escapam a disciplina comum do

" Na opinido de Guimarées, a designagdo de contabilidade criativa para aludir a praticas de

desorgamentagdo néo é feliz, uma vez que a contabilidade criativa consiste em preparar as
contas considerando os vazios das normas existentes e as possiveis escolhas entre os dife-
rentes critérios de valorimetria autorizados, transformando as contas anuais nas contas
que quem as prepara prefere que sejam, contudo, respeitando os Principios Contabilisticos
Geralmente Aceites e as caracteristicas qualitativas da informag@o financeira (relevancia,
fiabilidade e comparabilidade). Reforgando esta ideia Ferreira esclarece que a designagdo
de contabilidade criativa implica uma contabilidade onde ocorrem desvios éticos, sendo a
expressdo usada como sinénimo de contabilidade enganosa ou ardilosa. Releva-se que a
contabilidade criativa nada tem a ver com préticas contabilisticas irregulares, conforme
afirma Guimaries. (Ferreira, 2003:48; Guimaries, 2003:38)
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Orgamento (Moreno, 1998:175-176; Sousa Franco, 1998:155 e 360). A
desorcamentag@o na sua esséncia resulta da violagdo de regras orgamentais
legalmente estabelecidas, ou seja, assumindo uma forma mais elaborada de
deficiente contabilizagdo decorrente da incorrecta interpretagdo (delibera-
damente...) de algumas regras contabilisticas. Ndo obstante nfo se tratar de
uma situagfio nova, esta assume uma importincia reforgada concretamente
no seio de projectos como o da Unido Europeia, especificamente no dmbito
dos compromissos do Pacto de Estabilidade e Crescimento, sendo que face
aos critérios definidos para o défice orgamental e para a divida publica as
praticas de desorcamentagdo tornam-se verdadeiramente aliciantes na cons-
trugéo das contas publicas.

Importa salientar que o referido processo de constru¢éo das contas publicas
apresenta um elevado grau de complexidade, estando sujeito a regras con-
tabilisticas que devem ser as definidas no sistema contabilistico apropriado,
consoante o plano em que estamos a trabalhar, ou seja, em Contabilidade
Nacional ou em Contabilidade Publica'?>. Com efeito, as contas piiblicas
sfo apresentadas a Comissao Europeia em Contabilidade Nacional ao passo
que o registo primario das operagdes subjacentes aos fluxos econdémicos
sdo efectuadas em Contabilidade Publica, pelo que, existe naturalmente um
processo de conversdo, sendo neste cendrio que se propiciam aquelas prati-
cas. Em ultima analise, estas praticas visam a desinformacdo, mascarando a
situagdo financeira real das entidades em apreco.

Compreende-se agora a importancia que os sistemas contabilisticos adqui-
rem, constituindo a salvaguarda da imagem econdmico-financeira verda-
deira e apropriada dessas mesmas entidades. De igual forma, releva o papel
dos sistemas estatisticos nacionais, os quais sdo responsaveis pelo apura-
mento rigoroso e verdadeiro das contas publicas e dos agregados macroe-
conémicos respectivos, sendo-lhes em igual medida imputada uma quota
de responsabilidade na garantida de imagem verdadeira e apropriada da
realidade que pretendem tratar.

12 A Contabilidade Nacional permite avaliar a actividade econdémica de um pais, regista valo-
res agregados de acordo com o sistema de contas em vigor, neste caso, o Sistema Europeu
de Contas Nacionais e Regionais (SEC 95), como veremos mais a frente. A Contabilidade
Publica regista as operagdes econdmico-financeiras subjacentes ao desenvolvimento do pro-
cesso or¢amental, portanto, a inscri¢do e execugdio dos orgamentos dos organismos publi-
cos, ou seja , no nosso caso, do Or¢amento do Estado, sujeitando-se aos normativos aplica-
veis, nomeadamente ao Plano Oficial de Contabilidade Puablica. Para uma visdo breve e
simplificada sobre a matéria vide Pinto e Santos (2005:57-150).
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Ainda no que respeita a qualidade da informagdo, importa de novo referir
que a questdo da tempestividade é determinante nesta matéria, podendo
significar a diferenca entre a utilidade ou néo da informagao, pelo que cabe
dispensar a ateng@o necessaria na definicdo dos prazos de prestagdo de
contas considerando a sua adequabilidade e exequibilidade. Com efeito,
talvez o trade-off mais comum entre as caracteristicas qualitativas dos
relatorios financeiros seja o relacionado com as questdes de tempestividade
(IFAC, 2003:89; 2005:68). De facto, coloca-se muitas vezes o dilema entre
dispor de toda a informagdo pertinente e apresentar um relatério que peca
pela sua oportunidade temporal ou disponibilizar a informag#o existente a
data desde que minimamente respeite os padrdes de qualidade. Nestas
circunsténcias, qual a op¢do mais correcta? diz a tradigdo popular que o
6ptimo € inimigo do bom, pelo que h4 que ponderar bem a situacéo concre-
ta, avaliar qual o grau de risco e decidir, atendendo as necessidades que a
informagéo em causa pretende satisfazer. Neste contexto, deve também ter-
se em conta o equilibrio entre custo e beneficio da disponibilizagdo da
informagao.

Assim, hé todo um conjunto de factores que tém de ser ponderados no
processo de produgdo e divulga¢do de informagdo, sobretudo informagéo
que deve habilitar essencialmente decisdes econdmicas e financeiras, bem
como deve promover a confianga nas institui¢des e a legitimidade da
governagao.

3.3. A Unido Europeia e a qualidade na prestacio de contas pelos
Estados-Membros: a ac¢io da Comissdo Europeia

O projecto de integragéo europeia constitui um empreendimento de grande
exigéncia, cuja construgéo e sucesso depende de uma estratégia de coorde-
nacgdo, essencialmente politica e econdémica por parte dos Estados-
Membros, bem como da atitude de compromisso de cada um perante a
mesma. Neste processo a informagao, em particular a informagéo estatisti-
ca de qualidade, constitui um factor indispensavel, pelo que a boa prestagéo
pelos Estados-Membros neste dominio assume uma importancia singular.

Ora, o desenvolvimento do projecto de integragdo europeia veio relevar
esta realidade. Com efeito, o desenvolvimento da Unido Econdémica e
Monetéria (UEM) introduzida pelo Tratado de Maastricht, em 1992, impli-
cando a supervisdio orgamental e a coordenagdo efectiva das politicas
orcamentais dos Estados-Membros, comporta a necessidade de dispor de
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estatisticas de elevada qualidade. Esta necessidade tem vindo progressiva-
mente a ser reforcada com as crescentes exigéncias da Unifio Econdmica e
Monetaria, concretamente com a instituicdo do Procedimento dos Défices
Excessivos (PDE)", o qual entrou em vigor em 1994, no inicio da segunda
fase da UEM, bem como, posteriormente, em 1997, e face aos objectivos
da terceira fase da UEM, com a institui¢do do Pacto de Estabilidade e
Crescimento (PEC)™, no sentido de reforgar o controlo e a disciplina das
finangas publicas dos Estados-Membros, com vista a evitar situagdes de
défices orgamentais excessivos e a promover a prossecucdo de situagdes de
equilibrio or¢amental.

Garantir a observéncia dos principios de imparcialidade, fiabilidade, renta-
bilidade (relagdo custo/eficacia), confidencialidade (segredo estatistico) e
transparéncia da informag#o, tendo em vista assegurar a maxima qualidade
das estatisticas comunitérias, quer do ponto de vista deontoldgico quer
profissional, conforme dispde o respectivo regulamento'®, tornou-se, a
nosso ver, também um imperativo de justiga, face aos critérios orgamentais
a que os Estados-Membros estdo obrigados a cumprir e as possiveis conse-
quéncias da ndo observincia dos mesmos num contexto de relatividade
permanente. Nesta medida, estes processos tém incutido uma dindmica
constante no conjunto das instituigdes comunitirias na prossecugdo da
qualidade das estatisticas.

Este quadro de exigéncia tem naturalmente repercussdes directas ao nivel
infra-estadual, conforme afirmavamos no inicio deste trabalho, as exigén-
cias decorrentes do projecto de integrac@o europeia relevam nas preocupa-
¢Oes da governagdo nacional. Desta forma se compreende, considerando
em particular o caso portugués, a relevancia que a prestagdo de contas tem

3 De acordo com art.® n.° 104° do Tratado que institui a Comunidade Europeia e o Protocolo

sobre o Procedimento relativo aos Défices Excessivos, os Estados-Membros sdo obrigados
a respeitar as seguintes condi¢des: 3% para a relagdo entre défice orgamental programado
ou verificado e o produto inteno bruto a pregos de mercado e 60% para a relagdo entre a
divida pablica e o produto interno bruto a pregos de mercado. Nesta medida, o regulamen-
to relativo a aplicagdo do referido Protocolo (Regulamento (CE) n.° 3605/93, de 22 de
Novembro) impde que os Estados membros duas vezes por ano, a primeira vez antes de 1
de Margo e a segunda vez antes de 1 de Setembro, reportem o valor do seu défice orga-
mental e da sua divida publica a Comissdo Europeia.

Cfr. Resolugdo do Conselho Europeu, de 17 de Junho de 1997, Regulamento (CE) n.°
1466/97, de 7 de Julho (do Conselho) e Regulamento (CE) n.° 1467/97, de 7 de Julho (do
Conselho). O Pacto de Estabilidade e Crescimento, de acordo com a revisdo do cédigo de
conduta relativo ao mesmo, deve ser apresentado entre meados de Outubro e 1 de Dezem-
bro (Comissdo Europeia, 2002d:32).

ek Regulamento (CE) n.° 322/97, de 17 de Fevereiro de 1997 (do Conselho).
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do essa responsabilidade no Eurostat e concedendo-lhe competéncia para
auditar as contas governamentais de acordo com o SEC 95 (Comissdo
Europeia, 2002a; 2002b; Conselho dos Assuntos Econdmicos e Financei-
ros, 2003:32-34).

Esta dindmica de iniciativa na prossecu¢do da qualidade das estatisticas
orgamentais ndo se esgota aqui. Na construgio do projecto da Unifio Euro-
peia e no dmbito da politica econdmica, a disciplina orgamental concentra
todas as atengdes e os acontecimentos mais recentes vém ainda acentuar de
forma indelével esta questdo, sendo que todo este quadro é aferido através
de estatisticas orcamentais. Nesta medida, o reconhecimento de deficién-
cias na compilagdo e transmissao daquelas estatisticas por parte do Conse-
lho de Ministros (ECOFIN) de 2 de Junho de 2004, em particular a sua
vulnerabilidade aos ciclos politicos e eleitorais, conduziu a que o Conselho
convidasse a Comissdo a intensificar o controlo da qualidade dos dados
orgamentais notificados e a apresentar um relatério ao Conselho antes do
final do ano de 2004, bem como a elaborar até Junho de 2005, «/...Juma
proposta para o desenvolvimento de «normas minimas europeias para a
instituicdo de autoridades estatisticas» [...] «que reforcem a independén-
cia, integridade e responsabilidade dos institutos nacionais de estatistica
dos Estados-Membros»., sendo que «Essas normas devem também contri-
buir para responder as preocupacdes especificas sobre a qualidade das
estatisticas or¢amentais» (Comissao Europeia, 2004d:2). Assim, perante a
necessidade de garantir a aplicagdo do quadro orgamental da Unido Euro-
peia, tendo em conta a situagdo de fragilidade a que o Pacto de Estabilidade
e Crescimento foi exposto pelas situagdes criticas de varios paises no cum-
primento dos critérios orgamentais, em que se destaca a situagdo dos dados
gregos, veio a Comissdo apresentar uma Comunica¢do ao Conselho e ao
Parlamento Europeu para uma estratégia europeia de boa governagdo para
as estatisticas orcamentais, em 22 de Dezembro de 2004, a qual foi aprova-
da em 17 de Fevereiro de 2005 pelo Conselho (ECOFIN) (Comisséo Euro-
peia, 2004a; 2004b; 2004c; 2004d:2-3; 2005a:2). A estratégia proposta
comporta trés linhas de acgéo:

Q Concluir o enquadramento legal, com vista a reforgar os mecanismos
de controlo dos dados, alterando o quadro em que a Comissdo, pelo
principio da subsidiariedade, ndo tem o direito de controlar directa-
mente as contas publicas e menos ainda de compilar dados em vez do
Estados-Membros, bem como o poder de interven¢do do Eurostat,
enquanto autoridade estatistica, nos casos em que tiver de verificar
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efectivamente os valores transmitidos, sendo igualmente importante
responsabilizar quem transmite os valores;

O Desenvolver a capacidade operacional da Comissdo Europeia, em
especial do Eurostat e da Direc¢do-Geral dos Assuntos Econdmicos e
Financeiros, implicando o planeamento sistematico das missoes de
verificagéio, a mobiliza¢do de todos os conhecimentos especializados
(em particular no dominio da contabilidade nacional, aproveitando o
know-how dos Estados-Membros, fornecendo a Comissdo o apoio de
entidades nacionais e de peritos em estatistica), e a garantia de apoio
orcamental para reforcar e sistematizar os controlos das contas das
administragdes puiblicas nacionais, gerindo os recursos de forma a que
o Eurostat e a aquela Direcg¢@o-Geral possam realizar avaliagdes apro-
fundadas das estatisticas e situa¢des or¢amentais;

O Desenvolver normas minimas europeias para a instituicdo de autorida-
des estatisticas, concretamente, garantindo a independéncia, integrida-

de e responsabilidade dos Institutos Nacionais de Estatistica, melho-
rando a confiang¢a nas instituigdes e a credibilidade das estatisticas,
equacionando a elaborag@o de um cddigo de conduta (Comisséo Euro-
peia, 2004d:3,6-8).

No sentido de concretizar as primeiras duas linhas de ac¢io, a Comissdo
Europeia apresentou, em 2 de Fevereiro de 2005, uma proposta de altera-
¢do ao regulamento relativo a aplicagdo do Protocolo sobre o Procedimento
dos Défices Excessivos®, introduzindo-lhe uma sec¢io dedicada & qualida-
de dos dados, reforcando a monitorizagdo estatistica no dmbito daquele
procedimento, na esteira do proposto na primeira linha estratégica de
ac¢do, nomeadamente conferindo autoridade a Comissdo (através do
Eurostat) no processo de compilagido e verificagdo daqueles dados. A
segunda linha de ac¢@o teve também acolhimento neste documento através
da previsdo de visitas de monitorizagdo aprofundada aos Estados-
Membros, para além das visitas de didlogo que ja se realizavam, e da mobi-
lizagdo de recursos especializados neste dominio para assistir & Comisséo
Europeia, incluindo os procedimentos administrativos inerentes. Por sua
vez, foi também criada uma nova unidade no Eurostat com objectivo espe-
cifico de validar as contas econdmicas e orgamentais. Esta proposta encon-
tra-se actualmente em fase de analise pela autoridade legislativa. (Comis-
sdo Europeia, 2005a:2)

= Regulamento (CE) n.° 3605/93, de 22 de Novembro (do Conselho).
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A terceira linha de acgdo é desenvolvida pela Comissdo no ambito da sua
Comunica¢do ao Parlamento Europeu e ao Conselho, de 25 de Maio de
2005, sobre a independéncia, a integridade e a responsabilidade das autori-
dades estatisticas nacionais e comunitarias. Esta Comunicag?o integra um
cddigo de pratica das estatisticas europeias, bem como uma recomendagdo
da Comissdo aos Estados-Membros.

O cédigo em aprego respeita as estatisticas oficiais no dmbito do Sistema
Estatistico Europeu (SEE)®, ultrapassando claramente a esfera das estatis-
ticas orcamentai526, 0 mesmo tem um caracter auto-regulador, tendo sido
aprovado pelos principais produtores de estatisticas europeias, nomeada-
mente os Institutos Nacionais de Estatistica. Nesta medida, uma primeira
descrigdo dos seus principios foi debatida em 17 de Novembro de 2004
com os Estados-Membros, no dmbito do Comité do Programa Estatistico
(CPE), tendo sido posteriormente finalizados os trabalhos pelo grupo de
trabalho designado por aquele mesmo 6rgéo, o qual aprovou por unanimi-
dade o cdédigo apresentado em 24 de Fevereiro de 2005. (Comissdo Euro-
peia, 2005a:3).

O codigo de praticas das estatisticas europeias estrutura-se em quinze prin-
cipios, comportando um duplo objectivo, por um lado melhorar a confian-
ca nas autoridades estatisticas, propondo certas medidas institucionais e
organizativas, e por outro lado, reforcar a qualidade das estatisticas que
produzem e divulgam, promovendo a aplicagdo coerente dos melhores
principios, prdticas e métodos estatisticos internacionais por todos os
produtores de estatisticas oficiais da na Europa (Comissio Europeia,
2005a:3).

Os principios fixados pelo codigo espelham amplamente as normas inter-
nacionais em vigor, nomeadamente os Principios Fundamentais das Estatis-
ticas Oficiais, adoptados pela Comissdo Estatistica das Nag¢des Unidas na
sua sessdo extraordinaria de 11 a 15 de Abril de 1994, e integram trés sec-

20 Sistema Estatistico Europeu consiste na «...associacdo entre o Eurostat, os institutos
nacionais de estatistica e outros organismos estatisticos nacionais responsdveis, em cada
Estado-Membro, pela produgdo e divulgacdo das estatisticas europeias.» Preambulo do
cddigo de praticas das estatisticas europeias (Comissdo Europeia, 2005a:15).

20 conceito de estatisticas europeias concerne «...as estatisticas comunitdrias na acepgao do
Regulamento (CE) n.° 322/97 do Conselho, de 17 de Fevereiro de 1997, relativo as estatis-
ticas comunitdrias, produzidas e divulgadas pelas autoridades estatisticas nacionais e pelo
servico de estatistica da Comunidade (Eurostat) em conformidade com on.° 2 do artigo
285° do Tratado.» Predmbulo do c6digo de praticas das estatisticas europeias (Comissao
Europeia, 2005a:15)
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¢des de analise: o enquadramento institucional, os processos estatisticos e
os resultados estatisticos, sendo que a cada principio esta associado um
conjunto de indicadores de acompanhamento (Comissdo Europeia,
2005a:4). Numa breve apresentacéo dos referidos principios, reproduzem-
se aqui 0os mesmos tal qual sdo previstos no codigo de pratica:

Enquadramento Institucional

Principio 1:  Independéncia profissional — A independéncia profissional
das autoridades estatisticas em relagdo a outros servigos e
orgdos politicos, reguladores ou administrativos, bem como
em relagdo a operadores privados, assegura a credibilidade
das estatistica europeias;

Principio 2:  Mandato de recolha de dados — As autoridades estatisticas
tém de dispor de um mandato juridico claro para recolher
informagées destinadas as estatisticas europeias. A adminis-
tragdo publica, as empresas e as familias, assim como o
grande puiblico poderdo ser obrigados por lei a permitir o
acesso a dados ou a transmitir dados destinados as estatisti-
cas europeias, mediante pedido das autoridades estatisticas;

Principio 3:  Adequacdo de recursos — Os recursos ao dispor das autori-
dades estatisticas tém de ser suficientes para satisfazer as
exigéncias das estatisticas europeias;

Principio4:  Compromisso e qualidade — Todos os membros do Sistema
Estatistico Europeu se comprometem a trabalhar e a cola-
borar de acordo com os principios fixados na Declaragcdo
de Qualidade do Sistema Estatistico Europeu;

Principio 5: Confidencialidade estatistica — A privacidade dos fornece-
dores de dados (familias, empresas, administracées e outros
inquiridos), a confidencialidade da informagoes que forne-
cem e a sua utilizacdo apenas para fins estatisticos tém de
estar absolutamente garantidas;

Principio 6:  Imparcialidade e objectividade — As autoridades estatisticas

devem produzir e divulgar estatisticas europeias respeitando
a independéncia cientifica e de um modo objectivo, profis-
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sional e transparente em que todos os utilizadores recebam
um tratamento equitativo;

Processos Estatisticos

Principio 7:

Principio 8:

Principio 9:

Principio 10:

Metodologia sélida — As estatisticas de qualidade devem
assentar numa metodologia sélida que exige instrumentos,
procedimentos e competéncias especializadas adequados;

Procedimentos estatisticos apropriados — Na base das esta-
tisticas de qualidade deverdo estar procedimentos estatisti-
cos apropriados, aplicados desde a recolha de dados até a
sua validagdo;

Encargo ndo excessivo para os inquiridos — O encargo da
resposta deve ser proporcional as necessidades dos utiliza-
dores e ndo excessivo para os inquiridos. A autoridade
estatistica controla o encargo da resposta e fixa objectivos
para a sua redugdo gradual;

Custo — Os recursos devem ser usados com eficdcia;

Producdo de Estatisticas

Principio 11:

Principio 12:

Principio 13:

Principio 14:

Pertinéncia — As estatisticas europeias tém de satisfazer as
necessidades dos utilizadores;

Rigor e fiabilidade — As estatisticas europeias devem consti-
tuir um retrato rigoroso e fidvel da realidade;

Oportunidade e pontualidade — As estatisticas europeias
devem ser divulgadas de modo oportuno e pontual;

Coeréncia e comparabilidade — As estatisticas europeias
devem ter coeréncia interna e temporal e ser compardveis
entre regides e paises; deve ser possivel combinar e utilizar
conjuntamente dados relacionados entre si provenientes de
diferentes fontes;
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Principio 15:  Acessibilidade e clareza — As estatisticas europeias devem
ser apresentadas de forma clara e compreensivel, divulga-
das de modo adequado e conveniente, disponiveis e acessi-
veis numa base de imparcialidade e acompanhadas de
metadados e explicacdes. (Comissao Europeia, 2005a:16-
23)

A estratégia de implementag@io deste codigo assenta no seu cardcter auto-
regulador e, portanto, na acgéo de cada Estado Membro, tendo-se adoptado
uma abordagem gradual para o efeito, num horizonte temporal de trés anos,
com forte aposta na auto-avaliagdo sustentada na elaboragdo de relatdrios e
em andlise interpares assistida por uma task-force, culminando na apresen-
tacdo de um relatério pela Comiss@o ao Parlamento Europeu e ao Conselho
no final daquele limite temporal. Neste processo emerge a necessidade de
um o6rgédo consultivo externo de reforgo 4 governag@o do Sistema Estatisti-
co Europeu, exercendo a supervisdo da aplicagao do codigo e contribuindo
com aconselhamento sobre as prioridades estatisticas, cujo reequilibrio se
coloca neste contexto em fun¢do das necessidades dos utilizadores, dos
custos e do compromisso entre pontualidade e qualidade. Este 6rgéo forta-
leceria a independéncia, integridade e a responsabilidade dos organismos
que o compdem e inerentemente do proprio sistema, tendo em vista o cum-
primento da misséo que lhes foi incumbida. Nesta medida propde a Comis-
sdo a reforma do Comité Consultivo Europeu da Informagdo Estatistica nos
dominios Econdmico e Social (CEIES), o qual foi instituido em 1991 para
dar voz aos utilizadores, assegurando que as exigéncias destes e que os
custos suportados pelos produtores de informacio fossem tomados em
consideragdo. (Comissdo Europeia, 2005a:6-8)

Considerando o contributo que o presente codigo significa na construgdo de
um quadro de estatisticas comunitarias de qualidade, cabe sublinhar o repto
que a Comiss@o langa aos Estados-Membros na forma de recomendagéo,
ndo tendo por op¢do decidido por um instrumento juridico vinculativo
nesta fase, concretamente que os mesmos reconhegam a importdncia deste
cddigo de pratica e adoptem as medidas necessarias a sua correcta aplica-
¢do por parte das autoridades competentes, bem como pretende promover a
sua observincia entre os utilizadores e fornecedores de dados (Comissio
Europeia, 2005a:9).

Face ao quadro exposto ¢ ndo obstante os avan¢os muito substanciais na
prossecugdo da qualidade das estatisticas europeias, existe ainda um longo
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revelado que individuos no seio das organizagdes tem interesse em produ-
zir incerteza e em dificultar a transparéncia, criando desinformacdo,
nomeadamente, para assegurar autonomia, poder ou prestigio, quer ocupem
lugares de topo ou de base na hierarquia instituida internamente, o que leva
a que o comportamento exemplar de politicos e de gestores de topo seja um
pré-requisito fundamental (Reichard, 1998:129,134).

Esta problematica da transparéncia or¢amental manifesta-se 4 escala mun-
dial, pelo que ao nivel do Fundo Monetario Internacional (FMI) e da Orga-
nizag¢do para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE), repu-
tadas organizagGes internacionais, foram produzidos dois documentos que
pretendem ser contributos na prossecu¢do de uma maior transparéncia
or¢camental, constituindo uma base de orientagdo para todos os paises, quer
sejam membros ou ndo das referidas organizagdes, e que de seguida se
apresentam.

O codigo de boas prdticas para a transparéncia financeira do FMI

O FMI desenvolveu um cédigo de boas praticas para a transparéncia finan-
ceira, cuja génese remonta a 1996 no ambito da reunido anual do FMI em
Hong-Kong, tendo sido adoptado e publicado em 1998 sob a forma de
«declaragdo de principios» e revisto em 2001, existindo como complemen-
to um manual técnico (Chevauchez, 1999:234). Esta iniciativa do FMI veio
ampliar o movimento a favor de uma maior transparéncia na gestdo das
finangas publicas que vinha a tomar forma desde o principio dos anos 90,
nomeadamente a Nova-Zelandia adopta a lei de transparéncia or¢amental
(Fiscal Responsability Act) que impde uma série de obrigagdes formais, ao
mesmo tempo que a maioria dos paises ao nivel da OCDE tendencialmente
definem normas juridicas restritivas a politica orgamental, veja-se o Trata-
do de Maastricht, posteriormente reforgado pelo Tratado de Amsterdéo,
tratando-se de uma norma de valor supra constitucional, como sabemos.
Por sua vez, os Estados Unidos defendem seriamente uma interdi¢do cons-
titucional ao défice orcamental, ao passo que em alguns paises da América
Latina as normas quantitativas relativas a politica orgamental sdo impostas
por um Conselho independente, gozando este de uma autonomia semelhan-
te aquela das autoridades monetéarias na Europa de Maastricht; também a
Austréalia adopta uma carta de honestidade or¢amental, enquanto o Canada
e o Reino Unido consideram medidas de igual inspiragdo. (Chevauchez,
1999:232-233). Na sequéncia desta breve descri¢do demonstrativa da sin-
tonia, diriamos mesmo universal, nestas matérias, o codigo de transparén-
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finangas piiblicas deve inscrever-se num quadro juridico e adminis-
trativo claramente definido.);

II—  Acesso puiblico a informagao (O piiblico deve ser plenamente infor-
mado sobre as actividades or¢amentais passadas, presentes e pro-
Jjectadas do governo. Deve ser assumido um compromisso puiblico de
divulgacdo tempestiva de informagées orcamentais.);

IIl - Abertura na preparacdo, execugdo e prestacdo de contas sobre o
Orcamento (A documentagdo orcamental deve especificar os objec-
tivos da politica or¢amental, o quadro macroecondmico, as politicas
em que se baseia o or¢camento e 0S principais riscos or¢amentais
identificdveis. As informagdes orcamentais devem ser classificadas e
apresentadas de forma a facilitar a andlise das politicas e promover
a prestagdo de contas. A metodologia de execugdo e controlo das
despesa aprovada e da receita cobrada deve ser claramente especi-
ficada. As contas piiblicas devem ser apresentadas periodicamente
ao poder legislativo e ao piiblico.);

IV —  Garantias de integridade (A informagdo orcamental deve satisfazer
as normas padréo aceites para a qualidade da informacdo. A infor-
magdo orgcamental deve ser objecto de escrutinio independente).»

Nesta sequéncia, cabe considerar o segundo contributo em matéria de

transparéncia orgamental.

O cddigo de boas prdticas da OCDE para a transparéncia do processo
orcamental

Este codigo concentra um conjunto de boas praticas, as quais a OCDE
considera como as melhores para a transparéncia do processo orgamental,
tendo naturalmente o Orgamento como o documento principal, uma vez
que consiste no veiculo de politica mais proeminente de todos os Governos.
Este documento da OCDE teve a sua génese, em 1999, no dmbito da reu-
nido anual do Senior Budget Officials (SBO) e tem por base o conjunto de
experiéncias dos paises membros®. As melhores préticas assentam forte-

% A OCDE através do seu projecto PUMA (Public Governance and Management) tem

desenvolvido importantes contributos na area da gestdo publica. Nesta area, procura
encontrar solugdes para os desafios e necessidades governamentais mais comuns, bem
como promover as boas praticas de forma a melhorar a eficiéncia das instituigdes demo-

115



mente na produgao de relatdrios periddicos orcamentais, sugerindo, igual-
mente, a publicidade de alguma informagio especifica e recomendando a
explicitagdo e coeréncia das politicas contabilisticas adoptadas, um sistema
dindmico de controlo financeiro interno e de auditoria interna. Em relagéo
aos relatérios de auditoria produzidos pela Institui¢do Superior de Contro-
lo, estes devem ser objecto de andlise pelo Parlamento e o relatdrio final
anual sobre a execug@o orgamental deve ser auditado pela referida Institui-
¢do Superior de Controlo. De igual forma, apresentam-se as linhas gerais
do cédigo de boas préticas para a transparéncia orgamental (OCDE, 2001):

«I — Propostas e relatorios orcamentais

Pré proposta de orcamento;

Pré relatorio de orcamento;

Proposta or¢camental;

Relatorios mensais de acompanhamento da execugdo orgamen-
tal;

Relatorio semestral de acompanhamento da execugdo orgcamen-
tal, actualizando as previsdes iniciais do or¢camento;

Relatorio final anual sobre a execugdo or¢amental;

Relatorio pré eleitoral publicitando o estado geral das finangas
governamentais;

Relatorio de longo prazo avaliando a sustentabilidade das poli-
ticas governamentais correntes.

Il — Apresentagdo de informagdo especifica detalhada

Premissas macroeconomicas;

Receitas cessantes;

Encargos financeiros e activos financeiros,
Activos ndo financeiros;

Encargos com as pensoes;

Passivos contingentes.

III — Integridade, Controlo e Accountability

Politicas contabilisticas (Todos os relatorios or¢amentais devem
conter a enunciagdo do(s) sistema(s) contabilisticos subjacen-
te(s) a sua elaboragdo, bem como as eventuais alteracdes ao
mesmo, em todos os relatorios or¢amentais deve ser adoptado
o(s) mesmo(s) sistema(s) contabilistico(s) permitindo a compa-

craticas,

pelo que se sugere a consulta da pagina electrénica especifica

www.oecd.org/puma.
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ragdo daqueles, sendo que em caso de alteragcdo a deve ser
garantida a possibilidade da comparagdo);

»  Sistemas e responsabilidade (Um sistema dindmico de controlo
interno financeiro, incluindo auditoria interna, deve estar imple-
mentado de forma a assegurar a integridade da informagcado vei-
culada nos relatorios);

» Auditoria (O relatorio final anual sobre a execucdo or¢amental,
deve ser auditado pela Instituicdo Superior de Controlo, bem
com os relatorios de auditoria elaborados pela mesma Institui-
¢do devem ser escrutinados pelo Parlamento);

a  Escrutinio piiblico e parlamentar (O Parlamento deve ter opor-
tunidade e os recursos necessdrios para efectivamente examinar
qualquer relatorio orcamental; todos os relatorios referenciados
neste conjunto de boas prdticas devem ser divulgados publica-
mente, incluindo a sua disponibilizacdo gratuita na Internet; o
Ministro das Finangas deve promover o entendimento do pro-
cesso orcamental pelos os cidaddos e pelas organizacdes ndo-
governamentais).»

Numa anélise de conjunto destes dois documentos, concluimos que estes
estdo muito préximos relativamente as praticas que recomendam, sendo
que o cddigo de boas praticas para a transparéncia or¢amental do FMI se
afigura como mais abrangente do que o seu homélogo da OCDE, uma vez
que ndo incide em particular num determinado documento ou processo
orgamental.

Nesta sequéncia desenvolvemos agora algumas perspectivas de analise da

qualidade da prestagdo de contas publicas, por ser esta a questdo central
desta reflex@o.
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dos no quadro seguinte e consubstanciam-se na apresentagdo dos respecti-
vos documentos periddicos.

Quadro II — Documentos de prestagio de contas de periodicidade infe-
rior a um ano

Momento Natureza Documentos
Periodicos
Mensal Execugdo Boletim Informativo — Sintese da
Orgamental Execugdo Orcamental
Trimestral Execugdo Alteragdes Orgamentais referen-

(Abril, Julho, Outu- Orgamental tes ao trimestre
bro, Fevereiro (n+1))

Trimestral Execucdo Conta Provisoria referente ao
(Maio, Agosto, Orc¢amental trimestre

Novembro)

Semestral Execugdo Procedimento  dos  Défices

(Fevereiro/Mar¢o e Orgamental Excessivos (PDE)
Agosto/Setembro)

Nesta sequéncia, considera-se uma analise de detalhe destes instrumentos
de prestagdo de contas.

4.1.2 Caracterizagdo e efectividade de apresentacdo dos documentos de
prestagdo de contas

Do conjunto dos documentos periddicos de prestagdo de contas, o Boletim
Informativo de sintese de execugdio orgamental, vulgarmente designado
como Boletim Sintese, consiste na informagdo mais oportuna sobre a exe-
cugdo do Orgamento do Estado, porém, trata-se de um documento muito
sintético ndo habilitando a anélises profundas. Importa também sublinhar
que este Boletim, elaborado pela Direcg¢do-Geral do Orgamento, constitui
uma fonte de informagéo privilegiada para varias e reputadas instituicoes
nacionais e internacionais, ndo gozando, a nosso ver, de um estatuto ade-
quado para o efeito. O Boletim Sintese tem periodicidade mensal, devendo-
se a Guilherme d’ Oliveira Martins, na qualidade de Ministro das Finangas,
a fixagdo de uma data para a sua disponibilizagdo, concretamente até ao dia
15 do més seguinte a que respeita. O mesmo Boletim veicula mensalmente
informag@o sobre a execugdo or¢amental dos Servigos Integrados, com
referéncia ao més anterior, bem como, a partir de Setembro de 2002, sobre
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a execugdo orgamental da Seguranca Social, com um més de desfasamento
temporal. Relativamente aos Servigos e Fundos Auténomos, a integragédo
de informagdo sobre estes organismos no Boletim data do ano de 2003 e
concretiza-se na publicag@io trimestral da respectiva conta, registando-se
um desfasamento temporal actualmente de um més. O quadro seguinte
apresenta a evolugdo da publicagdo da informagdo incluida no referido
Boletim Sintese, com referéncia aos anos de 2003 e 2004,
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¢do deve ser efectuada até ao final do més de Fevereiro do ano seguinte38,
constitui uma actualizagdo da posi¢do a data das dotagdes orgcamentais. A
evolugdo da publicagdo da referida informagio, relativa aos anos de 2003 a
2004, resume-se nos quadros seguintes.

Quadro IV — Periodicidade da publicacio da informacio sobre as alte-
racdes orcamentais dos subsectores Servicos Integrados e
SFA referente aos anos de 2003 e 2004

Alteragoes Data Publicacio
Orcamentais
2003
1° Trimestre Declaragio n.° 2/2003, DR n.° 101, Série I-B, de 2 de Maio
1° Trimestre Declaragiio n.° 1-B/2003, DR n.° 100, Série I-B, 2° Sup., de 30
. de Abril
2° Trimestre Declaragio n.° 6/2003, DR n.° 170, Série I-B, de 25 de Julho
3° Trimestre Declaragio n.° 8/2003, DR n.° 251, Série I-B, de 29 de Outubro
4° Trimestre Declaragio n.° 5/2004, DR n.° 50, Série I-B, de 28 de Fevereiro
2004
1° Trimestre Declaragio n.° 9/2004, DR n.° 197, Série I-B, de 21 de Agosto
2° Trimestre Declaragio n.° 10/2004, DR n.° 200, Série I-B, de 25 de Agosto
3° Trimestre Declaragio n.° 17/2004, DR n.° 270, Série I-B, de 17 de
— Novembro
4° Trimestre Declaragio n.° 4/2005, DR n.° 56, Série I-B, de 21 de Margo

Considerando a realidade relativa aos subsectores Servigos Integrados e
Servigos e Fundos Auténomos, verifica-se que no ano de 2004 houve atra-
sos na divulgagdo da informagio, bem como no ano de 2003 foram publi-
cados duas versdes das alteragdes orgamentais relativas ao 1° Trimestre,
sendo que a versdo publicada em Suplemento apenas foi distribuida em 22
de Maio de 2003. Com efeito, na publicagdo de informacdo oficial em
atraso sempre houve por pratica publicar em Suplemento, mascarando a
data real da sua publicagfo, ndo obstante ser do conhecimento publico tais
atrasos.

38 Cfr. art.® 52° da LEO.
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que no ano de 2004 a mesma tenha sido abandonada, contribuindo para
uma transparéncia do processo, que esperamos seja sustentavel.

A informagdo relativa ao procedimento dos défices excessivos € a mais
mediética face a nossa contingéncia de pais integrante da Unifio Econémica
e Monetaria (UEM). No entanto, esta informagéo exige um conhecimento
especializado das matérias caso se queira proceder a sua analise, ndo sendo
acessivel a metodologia da sua elaboragdo. Trata-se de uma informagéo
muitas vezes ininteligivel e hermética para o comum dos cidaddos, e insu-
ficiente para outros mais conhecedores da matéria, o que conduz a aliena-
¢do de alguns e a desisténcia de outros perante esta realidade, radicando na
auséncia de uma verdadeira prestagdo de contas.

No final do ciclo orgamental temos a Conta Geral do Estado, a qual consti-
tui ainda, como ja referimos, o documento mais emblematico da prestagdo
de contas pelo Governo & Assembleia da Republica, ndo s6 pelo historial
que lhe esta associado, mas sobretudo porque também ainda nfio se conse-
guiu efectivar um acompanhamento oportuno, ou seja, concomitante da
execugdo orcamental. A fraca qualidade da informag#o, a auséncia de
objectivos previamente definidos e susceptiveis de mensuragéo, e a falta de
interesse sobre estas matérias, em particular pelos deputados, sédo as princi-
pais razdes de tal facto. A Conta Geral do Estado conjuntamente com o
respectivo Parecer do Tribunal de Contas deveria habilitar a uma discussio
politica proficua. De acordo com o estipulado legalmente, a Conta Geral do
Estado, incluindo a da Seguranga Social, deve ser apresentada a Assem-
bleia da Republica até 30 de Junho do ano seguinte aquele a que respeita,
devendo a mesma, precedendo Parecer do Tribunal de Contas, ser aprovada
até 31 de Dezembro seguinte®. A Conta Geral do Estado nos anos mais
recentes tem vindo a ser apresentada no prazo, a semelhanga do que apre-
sentamos para os outros documentos considerando os anos de 2003 e 2004,
a Conta relativa ao ano de 2003 teve ja a sua discussdo em sede de comis-
sdo parlamentar especializada, embora com atraso, enquanto a relativa ao
ano de 2004 foi disponibilizada na pagina electronica da Direc¢ido-Geral do
Orgamento.

Retomando a questdo das deficiéncias apresentadas pela Conta Geral do
Estado, importa ainda referir que os reiterados reparos do Tribunal de Con-
tas, num contexto recente em que se evidencia uma crescente preocupagao
dos parlamentares sobre as contas publicas conduziu & aprovagio da Reso-
lugdo da Assembleia da Repuiblica n.° 41/2005, cuja recomendagido ao

% Cfr. art° 73°, n.° 1 e 2 da LEO.
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Governo aqui transcrevemos pela sua importdncia para a boa prestagio de
41
contas™:

Q Que reanalise a legislacdo aplicdvel, revogando a que jd ndo se revela
adequada, criando nova legislacdo e regulamentagdo e fixando, em
caso de divida, interpretacdo orientadora para os servigos incumbi-
dos da sua aplicagdo;

Q Que providencie para que, tanto quanto possivel, sejam uniformizados
os procedimentos de elaboracdo da CGE por parte dos vdrios servi-
cos;

Q Que estabeleca uma programagdo de trabalhos que identifique os
principais constrangimentos legais, regulamentares, de sobreposi¢do
de competéncias, informdticos e outros que dificultam a elaboracdo da
CGE e que fixe outras medidas e acgbes a desenvolver e o respectivo
custo, de forma a que, na elaboragdo da CGE, se possam cumprir, de
forma exemplar e transparente, todos os preceitos técnicos regulamen-
tares e legais e o controlo seja eficaz;

Q Que a matéria abrangida pela Lei de Enquadramento Orgcamental
resulte numa iniciativa legislativa a apresentar apds a aprovagdo do
Or¢amento do Estado para 2006,

Q Que informe a Assembleia da Repiiblica, até final de 2006, da pro-
gramagao de trabalhos, que signifique alteragdes legais.»

Em boa verdade, consideramos que temos um quadro legal de prestacdo de
contas bastante satisfatorio, no entanto, constatamos que os momentos de
prestacdo de contas nfo sdo respeitados, bem como os instrumentos de
prestagdo de contas ndo sdo fiaveis e crediveis, o que inviabiliza todo o
processo. Neste contexto, ndo se podera deixar, novamente, de sublinhar
que se tem registado um constante falta de interesse ao nivel da classe
politica por estas matérias, denotando-se actualmente uma inflexdo nesta
tendéncia, como vimos. Por sua vez, também os cidaddos em geral ndo t€ém
demonstrado interesse nestas mesmas matérias, estes factores tém conde-
nado irremediavelmente a melhoria no mesmo processo.

41 Cfr. DR. n° 123, 1 Série A, de 29 de Junho de 2005.
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Q

O processo orgamental baseia-se num quadro legal claro, sendo um
processo relativamente aberto;

Estdo instituidos mecanismos de controlo interno e externo das opera-
¢oes (financeiras/orgamentais) desenvolvidas por entidades governa-
mentais/publicas;

As contas auditadas de todas as entidades governamentais/ptiblicas sdo
preparadas e disponibilizadas, embora com grandes desfasamentos
temporais;

Areas/aspectos de progressos significativos no refor¢o da transparéncia e
gestdo orgamental:

]

Progressos significativos foram conseguidos com a actual LEO e com
a Lei de Estabilidade Orgamental melhorando a consisténcia das politi-
cas orgamentais, em linha com os compromissos assumidos no ambito
do Pacto de Estabilidade e Crescimento, bem como reforgaram subs-
tancialmente os procedimentos de prestagdo de informagdo para todas
as entidades do Sector Publico Administrativo contribuindo para a fia-
bilidade e transparéncia das contas publicas;

A integracdo de alguns organismos no universo dos Servigcos Integra-
dos, resultado da perda de autonomia financeira e a centralizagdo de
todas as contas das entidades da Administragdo Central, com excepgio
das InstituicGes de Seguranca Social, concorreu para o refor¢o da efi-
ciéncia da gestio financeira;

A conformidade das regras relativas aos processos de compras (procu-
rement) do Estado com os padrdes definidos pela Unido Europeia e a
utilizagdo das tecnologias de informag&o nos referidos processos;

A informag@o financeira/or¢gamental melhorou, sobretudo pelo com-
plemento da informagio relativa 8 Administragdo Central com a intro-

ducdo de informac&o sobre o Sistema da Seguranca Social;

Procedeu-se a um esforgo de redug@o do peso do sector publico através
de operagdes de privatizaggo.
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rias or¢amentais necessita ainda de muito investimento, assim como a arti-
culagdo com o Tribunal de Contas.

Por ultimo, de uma forma geral a publicidade de informagio sobre a activi-
dade de fiscalizag@o e controlo, e privilegiando a Assembleia da Republica
e 0 Tribunal de Contas, tem vindo a melhorar substancialmente com o
recurso da Internet, sendo divulgada bastante informago sobre a actividade
parlamentar, no entanto, seria de investir ao nivel das comissdes parlamen-
tares especializadas, tornando publica toda a informagdo, com as devidas
salvaguardas nos casos em que tal se impde. De igual forma, existe publi-
cidade dos trabalhos realizados pelo Tribunal de Contas, sendo de generali-
zar esta pratica.

4.3. A visido dos deputados sobre o actual quadro de prestacio de con-
tas publicas

4.3.1. Nota introdutdria

No processo de prestagdo de contas publicas a intervengdo da Assembleia
da Republica ¢ fundamental, como acabamos de ver, quer no dominio
legislativo quer no dominio do controlo parlamentar dos dinheiros publi-
cos. A vontade politica molda o enquadramento legal e dita a incidéncia e
intensidade do controlo dos recursos publicos, nesta medida auscultdmos os
deputados sobre a qualidade da prestagéo de contas publicas em Portugal.
Assim, no dmbito da 2 sessdo legislativa da IX Legislatura, langamos um
inquérito por questionario, através de carta personalizada®’, aos deputados
da Assembleia da Republica. A data de expedigdo do inquérito foi Junho de
2004, tendo-se considerado um periodo de seis meses para recepgdo das
respostas, ou seja, fixando a data limite de resposta em 31 de Dezembro de
2004. Relativamente ao tratamento estatistico dos resultados, recorreu-se a
ferramenta de analise SPSS (Statistical Package for Social Sciences).

47 . : . e : -
Remeteu-se igualmente os referidos questionarios por correio electrénico, de forma a pro-
porcionar uma alternativa electronica de resposta, porventura preferivel por alguns deputa-
dos, como veio a acontecer.
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Quadro VIII — Aderéncia do conjunto de respostas ao universo de
aplicagio do inquérito em func¢io da pertenca as comissdes

parlamentares CEO e CEF
Universo(a) Respostas

GP CEO % CEF % CEO % CEF %

PSD 1 39,3% 12 41,4% 4 36,4% 3 37,5%
PS 1 39,3% 11 37,9% 3 27,3% 2 25,0%
CDS_PP 3 10,7% 3 10,3% 1 9,1% 1 12,5%
PCP 2 7.1% 2 6,9% 0 0,0% 0 0,0%
BE 1 3,6% 1 3,4% 1 9,1% 1 12,5%
PEV 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%
(b) S/IR 2 18,2% 1 12,5%
Total 28 100,0% 29 100,0% 11 100,0% 8 100,0%

CEO - Comissao de Execugao Orgamental CEF - Comissdo de Economia e Finangas

(a) Fonte: pagina electrénica da Assembleia da Republica
(b) Respostas sem identificagdo do grupo parlamentar

Os resultados obtidos constituem, portanto, um contributo para o conheci-
mento da opinido politica sobre as matérias em aprego. Nesta sequéncia,
cabe agora caracterizar o conjunto das respostas, sendo que os quadros
seguintes so por si sdo suficientemente elucidativos:
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Quadro IX — Caracterizac¢do do universo de respostas

GP Respostas %
PSD 22 43,1%
PS 17 33,3% Mandato  Respostas %
CDS_PP 2 3,9% 1°M 22 43,1%
PCP 1 2,0% 2°M 13 25,5%
BE 1 2,0% 3°M T 13,7%
PEV 0 0,0% 4°M 2 3,9%
S/R 8 15,7% 5° M ou mais 7 13,7%
Total 51 100,0% Total 51 100,0%
Grupo
Etario Respostas %
31-40 8 15,7%
41-50 11 21,6% Sexo Respostas %
51-60 20 39,2% F 14 27,5%
61-70 3 5,9% M 34 66,7%
S/R 9 17,6% S/IR 3 5,9%
Total 51 100,0% Total 51 100,0%
Membro Membro
CEO Respostas % CEF Respostas %
Sim 11 21,6% Sim 8 15,7%
Nao 40 78,4% Nao 43 84,3%
Total 51 100,0% Total 51 100,0%
CEO - Comissao de Execugdo Orgamental CEF - Comisséo de Economia e Finangas
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Face aos quadros que se apresentam, desde ja nos permitimos registar a
fraca aderéncia dos deputados com assento nas comissdes parlamentares
‘especializadas nas matérias orgamentais. Com efeito, obtivemos a colabo-
ragdo de 13 deputados (dos quais 6 pertencem simultaneamente as duas
comissdes) num total de 41 (16 pertencem simultaneamente as duas comis-
soes).

Nesta fase avangamos agora para analise do conjunto de respostas as ques-
tdes que compdem o inquérito em apreco, sendo que das referidas questoes
relevam quatro areas tematicas, pelo que se desenvolveu a andlise dos
resultados por cada uma daquelas areas.

4.3.2.2. Da qualidade da informagdo orcamental prestada pelo Governo a
Assembleia da Repiiblica

No dmbito dos processos orgamentais respeitantes ao Orgamento do Estado
compete ao Governo a prestagdo de informagio periddica a Assembleia da
Republica, de forma a habilitar o exercicio dos seus poderes de controlo
sobre a execugdo orcamental, conforme ja vimos anteriormente nesta sede.
Nesta medida, importa referir que 72,5% dos deputados inquiridos afirmam
ter conhecimento do conjunto de informagfo em causa, o que confere legi-
timidade ao conjunto das respostas (entendemos de referir que, um dos
deputados com assento na CEO afirma néo ter conhecimento da respectiva
informagdo, o que consideramos preocupante, pelo facto de integrar esta
comissdo parlamentar). Vejamos entdo os resultados relativos a alguns
aspectos determinantes da qualidade da informag@o:

Quadro X — Efectividade da prestac¢io de informacio pelo Governo a
Assembleia da Repiblica

No No/Fora

Sim Fora do Prazo Nio S/R
Prazo do Prazo
9 20 10 3 8 1
17,6% 39,2% 19,6% 5,9% 15,7%  2,0%
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Quadro XI — Nivel de rigor da informacéo

Muito rigorosa Rigorosa  Pouco Rigorosa Sem rigor
6 25 17 3
11,8% 49,0% 33,3% 5,9%

Quadro XII — Adequabilidade da informaciio as necessidades da
Assembleia da Repiblica

Sim Nio
28 23
54,9% 45,1%

Quadro XIII — Nivel de transparéncia or¢amental

Muito Pouco Sem
Transparente A
transparente transparente transparéencia
6 21 21 3
11,8% 41,2% 41,2% 5,9%

Na efectividade de prestagdo de informag3o, verifica-se que globalmente
82,4% (42/51) referem que existe prestagdo de informagdo, dos quais
47,6% considera ser efectuada no prazo. Considerando o quadrante partida-
rio das respostas, verifica-se igualmente que 70% das respostas que atestam
pela prestacdo de informagdo e pela prestagdo no prazo correspondem a
deputados dos grupos parlamentares PSD e CDS-PP, ou seja, do mesmo
quadrante politico do Governo em exercicio de fungdes a data.

De sublinhar a informagdo acrescentada num dos inquéritos a propésito
desta questdo, a qual se transcreve: «S6 existe informacdo sistemdtica
sobre os servigos do sector puiblico administrativo. Comeca a haver sobre
os FSA (fundos e servigos autonomos excepto sector da saiide). A informa-
¢do sobre A. Locais e Regionais e Sector Empresarial do Estado (incluindo
empresas municipais) é muito deficiente e diferida no tempo». Confirma,
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assim, este apor a dificuldade com a obtengdo de informagio completa e
tempestiva.

No que respeita ao rigor de informagdo, acrescenta, igualmente o mesmo
inquérito a informag@o adicional de que a informagdo é «Muito rigorosa,
por exemplo no caso da gestdo do crédito puiblico» e «Pouca rigorosa por
exemplo no sector da saiide».

Relativamente a adequabilidade da informago as necessidades da Assem-
bleia da Republica, ao seu rigor e transparéncia, constata-se que no geral
mais de 50% das respostas concentram-se nos niveis mais positivos. Tam-
bém nestas questdes se verifica uma partidarizagdo das respostas, com
particular expressdo no nivel de transparéncia or¢amental, em que toda a
oposicdo se concentra nos niveis mais baixos, conforme se demonstra:

Quadro XIV — Nivel de partidarizacio das respostas relativas a ade-
quabilidade, rigor e transparéncia da informacio

PSD PS Cl',)PS' PCP BE S/R(@d)

a()iequabllldade 714%  10,7% 10,7%

Rigor (b) 64,5% 16,1% 6,5% 0% 0% 12,9%
A 1 0, 0, 0,
;I;l)‘ansparencla 778% 0% 74% 0% 0% 14,8%

7,1% 0% 0%

(a)Respostas «Sim»

(b)Respostas «Muito rigorosay e «Rigorosa»
(c)Respostas «Muito transparente» e «Transparente»
(d)Respostas sem identificagdo do grupo parlamentar

4.3.2.3. Da qualidade dos trabalhos da Comissdo de Economia e Finan-
¢as e da Comissdo de Execugdao Or¢amental

A contribuigio das comissdes parlamentares especializadas revela-se
determinante para o controlo dos recursos publicos, sendo que releva agora
a opinido dos deputados enquanto destinatarios directos do trabalho das
mesmas, bem como enquanto elementos activos no processo.
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Quadro XV — Efectividade da presta¢io de informacgio a Assembleia
da Republica sobre os trabalhos da CEF e da CEO

Sim N Fora do Prazo No/Fora Nio S/R
Prazo do Prazo
20 10 8 2 8 3
39,2% 19,6% 15,7% 3,9% 15,7%  5,9%

Quadro XVI — Qualidade dos trabalhos da CEF e CEO

Muito bom Bom Razoavel Fraco S/R
3 24 18 5 1
5,9% 47,1% 35,3% 9,8% 2,0%

Da avaliag@o dos trabalhos das duas comissdes parlamentares pelos depu-
tados, constata-se que maioritariamente aqueles sdo considerados de boa
qualidade, bem como entendem que existe uma prestagdo de informagio
efectiva a Assembleia da Republica, correspondendo a uma percentagem
de 78,4%, com 25% a considerar que essa prestagéo se efectua no prazo.
Nas respostas de «Sim» e de «No prazo» relativas a prestagéo de informa-
¢do pelas comissdes, bem como nas respostas de «Muito bom» e «Bom»
relativas a qualidade do trabalho, 60% (18/30) e 59,3% (16/27) respeitam a
deputados do grupo parlamentar PSD, respectivamente.

4.3.2.4. Da sensibilidade ao momento de exercicio do controlo

A Assembleia da Republica detém poderes de controlo sobre os recursos
publicos, 0s quais, como sabemos, assumem forma e substincia diferente
consoante o momento de intervengdo. Neste enquadramento, verifica-se o
reconhecimento por parte dos deputados inquiridos do privilégio do contro-
lo a priori, alids em consonéncia com o que se observa na pratica.
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Quadro XX — Relevancia de um momento de controlo

Sim Nio
27 24
52,9% 47,1%

Quadro XXI — Momento de controlo mais relevante

C. prévio C. concomitante C. sucessivo
] 16 6
18,5% 59,3% 22,2%

4.3.2.5. Da propensdo a responsabilizacdo pela md execugdo orcamental
e deficiente prestagdo de contas piiblicas

Considerando a efectividade da prestag@o de contas pelo Governo ao Par-
lamento, revelam os resultados do inquérito que na sua maioria os deputa-
dos tém-na como existente. No entanto, uma vez mais ha que salientar que
82,1% das respostas afirmativas pertencem ao quadrante politico
PSD/CDS-PP.

Quadro XXII — Efectividade da prestacio de contas pelo Governo a
Assembleia da Republica

Sim Nio
28 23
54,9% 45.1%

No conjunto dos que afirmam que ndo existe uma prestagdo efectiva de
contas, a falta de informacgfo rigorosa, tempestiva e detalhada constitui
concomitantemente o factor explicativo por exceléncia.
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Quadro XXIII — Factores explicativos da auséncia de efectividade de
prestacio de contas

Factor explicativo Respostas %
Falta de informag#o rigorosa 2 8,7
Falta de informag#o tempestiva 3 13,0
Falta de informagdo detalhada 2 8,7
Falta de informag@o rigorosa e tempestiva 1 4,3
Falta de informagao rigorosa e detalhada 2 8,7
Falta de informagao tempestiva e detalhada 4 17,4
Falta de informag@o rigorosa, tempestiva e detalhada 8 34,8
S/R 1 43

Nesta sequéncia, considerando a presta¢do de contas como forma habilitan-
te ao apuramento de eventuais responsabilidades por gestdo danosa dos
recursos publicos, vejamos o nivel de propensdo dos deputados a uma
efectiva responsabilizagdo. Para o efeito, e em primeiro lugar, inquirimos
os deputados sobre a instituigdo de um caracter vinculativo as recomenda-
coes constantes do Parecer sobre a Conta Geral do Estado do Tribunal de
Contas, pelo que vejam-se os resultados:

Quadro XXIV — Propensio a institui¢io de um caracter vinculativo as
recomendacgdes do Parecer sobre a CGE do Tribunal de

Contas
Sim Nio S/R
15 35 1

29,4% 68,6% 2,0%

Verifica-se, assim, que os deputados se manifestaram no sentido da néo
instituicdo de caracter vinculativo aquelas recomendacdes. Numa breve
nota, permita-se sublinhar que, o Parecer sobre a Conta Geral do Estado
ainda permanece pelo menos para um dos deputados como um documento
desconhecido, o que nos causa alguma preocupagzo.

Na interpretagdo de tal resultado, podemos inferir que segundo os deputa-

dos inquiridos o acolhimento de tais recomendagdes deveria continuar a
depender do nivel de compromisso com o dever de cada sujeito. No entan-
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29 Perda de mandato

30 Responsabilidade de natureza politica

31 Obrigatoriedade de adaptar as contas a indicagdo do Tribu-
nal de Contas, penaliza¢io dos governantes responsaveis

32 Esgotada uma dada tabela de penalidades, perder-se-ia o
mandato fosse qual fosse

33 A obrigag@o de se fazer correctamente (para haver compa-
rabilidade)

34 Registo no curriculo politico

43 O grande problema néo ¢ a aprovacdo das contas, mas sim a

sua credibilidade. A manipulagdo de numeros, a sub-
or¢amentagio, ou outras habilidades do género, deveriam
ser penalizadas. O chumbo sucessivo de contas ou de orga-
mentos devia levar a queda do Governo (ou pelo menos
exigir uma mogdo de confianga)

45 Para além da responsabilidade politica que existe, os res-
ponsaveis deveriam ser responsabilizados criminalmente
pela gestdo irresponsavel e danosa que lhes é imputavel. E
claro que a avaliagdo da gestdo do respectivo Governo e
consequente penalizagdo s6 fazem sentido se esta for efec-
tuada por uma entidade externa, ou seja, supranacional.

48 Os politicos devem ser julgados pelos actos praticados
durante o lugar que ocupam
51 Divulgacéo oficial da anomalia detectada e dos seus res-

ponsaveis mais directos

Verifica-se da analise das sugestdes a recorréncia da responsabilidade poli-
tica, sendo de relevar as sugestdes que apontam para a demissio dos cargos
no caso de apuramento de responsabilidades. Com efeito, revela-se cada
vez mais preocupante que prevalecam situagdes de reiterada ma gestdo dos
recursos publicos, com dano irreversivel para o Estado e cujos responsaveis
continuam a exercer cargos de elevada responsabilidade institucional, em
impunidade.

Considerando ainda as questdes em apreco, acrescenta-se que Se apurou
uma relagfio inversa entre as respostas a estas mesmas questdes e as relati-
vas ao nivel de transparéncia e de rigor da informagdo. Em concreto, seria
talvez 16gico que na falta daqueles requisitos, falta de rigor e transparéncia,
houvesse uma tendéncia natural para invocar a necessidade de sangdes,
mas constatou-se que ainda assim prevalece a sua rejeigdo, bem como da
obrigatoriedade no cumprimentos de medidas correctivas.

151






veis, bem como dos respectivos critérios de avaliagdo, permitindo o acom-
panhamento da execucdo e a avaliagdo dos programas instituidos em ter-
mos de resultados, factor indispensavel a uma boa gestdo dos recursos
publicos. Nesta medida, ndo se detém um quadro de indicadores que permi-
tam acompanhar a execugio or¢amental e avaliar a performance do poder
executivo e das respectivas politicas publicas. No que respeita a informa-
¢do divulgada, existem lacunas ao nivel da informagdo de maior risco e
incerteza, como seja a relativa a passivos contingentes, e cujo impacto pode
ser expressivo nas contas publicas. Contudo, reconhece-se o esforgo no
sentido de melhoria de informagéo nestas éreas, a titulo de exemplo veja-se
ao nivel do Relatdrio sobre o Orgamento do Estado. A proposito do pla-
neamento orgamental, sobressaia ainda a necessidade de investir nas anali-
ses de sensibilidade, bem como de garantir projec¢des crediveis, habilitan-
do decisGes econdmicas e orgamentais adequadas, nao falseando as expec-
tativas dos agentes econoémicos e dos cidaddos em geral.

Os reparos relativamente a fase de execugdo e acompanhamento do Orga-
mento do Estado passam essencialmente pela falta de qualidade da infor-
magao orgamental e pela deficiente supervisdo da referida execugdo orga-
mental. De acordo com o que ao longo deste trabalho pudemos apurar e
que a analise ao processo orgamental realizada pelo FMI confirma, verifi-
ca-se que existe um cumprimento das obrigagdes de prestacdo de contas,
em termos de apresentagdo dos documentos de suporte de informagdo
orgamental. No entanto, alguns destes documentos sfio apresentados com
desfasamentos temporais significativos, assim como a qualidade da infor-
magdo deixa muito a desejar, nomeadamente pela falta de tempestividade e
de fiabilidade, sendo incompleta e por vezes de dificil acesso, veja-se, a
titulo de exemplo, a informag@o relativa ao sector da satide. Considerando
também a vertente quantitativa da divulgag@o de informagéo orgamental, os
momentos de prestagdo de informagdo sdo parcos comparativamente com o
recomendado pelo codigo de boas praticas da OCDE, uma vez que dos oito
relatérios or¢amentais sugeridos apenas dois tém acolhimento na nossa
realidade. Por outro lado, esta questdo da qualidade de informagdo orga-
mental impede um efectivo acompanhamento da execugdo orgamental,
nomeadamente, pelo Tribunal de Contas e pela Assembleia da Republica,
neste segundo caso agravado pela falta de capacidade técnica da mesma.
Contudo, a nosso ver, num quadro de boa informagéo e exercendo aquele
Tribunal a plenitude das suas competéncias, em particular da fiscalizagdo
da execucdo orgamental, a Assembleia da Republica necessitaria apenas de
exercer as suas competéncias de fiscaliza¢do politica.
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informag¢@o, como vimos anteriormente nesta sede. De registar que muito
do que se tem progredido em matéria de qualidade da prestag@o de contas
publicas deve-se a factores externos, que impelem os processos de melho-
ria no quadro de elaboragfo, apresentagdo e controlo e fiscalizagdo das
contas publicas.

Do que temos vindo a expender abrangemos ja as deficiéncias patentes na
fase de fiscalizagdo e controlo da execugdo orgamental, sendo, contudo, de
enfatizar que neste momento da prestacdo de contas ndo se procede a uma
avaliagdo de performance, a qual permitiria aferir da prestagdo do executi-
vo em exercicio de fun¢Ges e que Behn designa como a accountability de
cidadania (2001:10). Neste quadro de prestagdo de contas, releva conside-
rar a opinido politica sobre o mesmo. Nesta medida, a opinido, apurada,
através do nosso inquérito, apresenta-se mais animadora no sentido de que
prevalece o entendimento de que:

O O Governo presta informagéo sobre a execugao or¢amental;
O existe uma efectiva prestagéio de contas por parte do Governo;

O as comissdes parlamentares especializadas em matéria or¢gamental
desenvolvem um bom trabalho e prestam informagdo sobre o
mesmo a Assembleia da Republica;

O existe um controlo mais activo a priori do processo orgamental, ou
seja, na fase de elaboragdo e apreciagdo do Orgamento do Estado,
no entanto, relevam o controlo concomitante, cuja debilidade
decorre da falta de informago e de recursos humanos tecnicamen-
te qualificados;

O ndo deve existir uma penalizagdo concreta pela ma execugio
or¢amental e deficiente presta¢do de contas.

Ora, o facto de termos obtida uma opinido politica positiva, relativamente a
aspectos como a efectiva prestagéo de contas, causa-nos preocupagéo pelo
facto de qualitativamente a informagdo ser muito fraca. Com efeito, os
resultados do inquérito demonstram que a maioria dos deputados inquiridos
considera que a informagdo € adequada, muito rigorosa ou rigorosa e que
existe um bom nivel de transparéncia orgamental, porém, ha a considerar
na leitura dos resultados o factor de partidariza¢@o das respostas, ou seja, a
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maioria das respostas mais favoraveis sobre estes aspectos pertence a depu-
tados dos quadrantes politicos PSD e CDS-PP, isto é, os mesmos do
Govemno, tendo-se constatado uma correlagéo positiva directa destas varia-
veis.

Uma nota de relevo ¢ devida também ao facto de os deputados privilegia-
rem o controlo concomitante, mas reconhecerem que existe uma prevalén-
cia do controlo a priori do processo or¢camental por falta de informago e
de recursos técnicos qualificados. De facto, tém-se registado uma incapaci-
dade do poder politico em inverter esta situagdo, o que, a nosso Ver,
demonstra uma completa incompeténcia para proceder a reformas estrutu-
rais. Esta realidade prende-se na sua esséncia com a questio da responsabi-
lidade e da capacidade organizacional, concretamente com a capacidade de
planear, de definir planos de acgfio concretos e exequiveis, com a capaci-
dade de avaliar e de efectivar responsabilidades pelos resultados.

Na questdo da responsabilidade os resultados do inquérito comprovam o
que acabamos de defender, ou seja, de que nfo existe uma propensdo por
parte da classe politica inquirida para a efectiva penalizagio de situa¢des de
ma gestdo orcamental e deficiente prestagdo de contas, o que se traduz
numa resisténcia a responsabiliza¢do. De relevar, no entanto, que as per-
centagens a favor do «Sim» e do «N&o» estdo muito proximas, pelo que
talvez a breve trecho se verifique uma alteragdo de opinido. A titulo de nota
histérica de inspiragdo, veja-se que a Constitui¢do de 1911 foi a primeira a
reflectir um registo de preocupagdo com a responsabilidade criminal dos
titulares de cargos publicos na perspectiva orgamental ou financeira, poste-
riormente desenvolvida na Lei n.° 266 de 1914. A Constituigdo del933
manteve esta linha de orienta¢@o, em termos idénticos, no que concerne aos
Ministros e demais agentes do Governo quanto ao elenco de crimes, trans-
crevendo-se a parte relevante®’;

«Sdo crimes de responsabilidade os actos dos Ministros, Secretd-
rios e subsecretdrios de Estado e dos agentes do Governo que
atentarem:

fd

7° -Contra a guarda e emprego constitucional dos dinheiros publi-
cos

87 -Contra leis da contabilidade piiblica

S2Cfr. art® n® 115° da Constitui¢ao de 1933 (De acordo com o texto resultante da ultima
revisdo constitucional a Lei n.° 3/71, de 9 de Agosto).
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cia de vontades, com vista a uma boa prestagdo de contas perante os cida-
ddos, sedimentando a confianga nas instituicdes democraticas. A boa pres-
tacdo de contas ¢ um requisito indispensavel em democracia, fundamento
que ndo permite que se abdique da mesma, pelo que todo o esfor¢o no
sentido da sua prossecucdo constitui um contributo democratico de cidada-
nia.
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1. INTRODUCAO

1.1.

O interesse e a actualidade do tema e o seu enquadramento
legal

A Lein.” 98/97, de 26 de Agosto (Lei de organizacdo e processo
do Tribunal de Contas) prevé, em varias das suas normas, 0O
poder de este Tribunal formular recomendacées, no dmbito da
sua actividade. Esta Lei foi recentemente objecto da sua quarta
alteragdo, através da Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto, tendo a
matéria das recomendacoes merecido especial atengdo do legis-
lador, como veremos.

Assim, a propésito do Parecer sobre a Conta Geral do Estado,
dispde o n.° 3 do art.® 41.° o seguinte:

« Art. 41.° (Relatorio e parecer sobre a Conta Geral do Estado)

i....

2. ..

3. No relatério e parecer sobre a Conta Geral do Estado, podem
ainda ser formuladas recomendacdes 2 Assembleia da Republi-
ca ou ao Governo, em ordem a ser supridas as deficiéncias de ges-
tdo orgamental, tesouraria, divida publica e patriménio, bem como
de organizagao e funcionamento dos servigos».

Por outro lado, no 4mbito do exercicio do poder de fiscalizagdao
prévia, estabelece a al. ¢) do n.° 3 do art.” 44.° da mesma Lei que
constitui fundamento de recusa do visto a desconformidade dos
actos, contratos e demais instrumentos com as leis em vigor que
implique «ilegalidade que altere ou possa alterar o respectivo
resultado financeiro». No entanto, o n.° 4 do mesmo preceito
legal acrescenta o seguinte:

« Art. 44.° (Finalidade do visto. Fundamentos da recusa do visto)

L

2. ...

3% s

4. Nos casos previstos na al. ¢) do nimero anterior, o Tribunal, em
decisdo fundamentada, pode conceder o visto e fazer recomen-
dagdes aos servigos e organismos no sentido de suprir ou evitar
no futuro tais ilegalidadesy.
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Também no contexto da verificacdo externa de contas, o n.° 3,
al. 1), do art.® 54.° estatui o seguinte:

« Art. 54.° (Da verificagdo externa de contas)
[
2.
3. O processo de verificagdo externa de contas conclui pela elabora-
¢do e aprovagdo de um relatério, do qual deverdo, designadamen-
te, constar:

i) As recomendagdes em ordem a serem supridas as deficién-
cias da respectiva gestdo financeira, bem como da organiza-
¢do e funcionamento dos servigos;

4, .».

Prosseguindo, dispde ainda o art.® 55.°, a propésito da realizagéo
de auditorias:

« Art. 55.° (Das auditorias)

1. O Tribunal pode, para além das auditorias necessdrias a verifica-
¢do externa das contas, realizar a qualquer momento, por iniciati-
va sua ou a solicitagdo da Assembleia da Republica ou do Gover-
no, auditorias de qualquer tipo ou natureza a determinados actos,
procedimentos ou aspectos da gestdo financeira de uma ou mais
entidades sujeitas aos seus poderes de controlo financeiro.

2. Os processos de auditoria concluem pela elaboragdo e aprovagio
de uma relatério, ao qual se aplica o disposto no art.° 54.°, n’.
3, alineas d) a j), e 4».

Por ultimo, a Lei n.° 98/97 refere as recomendagées no capitulo
V, relativo a efectivagdo de responsabilidades financeiras.
Assim, o art.° 62.° prevé o seguinte, no seu n.° 3:

« Art. 62.° (Responsabilidade directa e subsidiaria)
| -
Dz

3. E subsididria a responsabilidade financeira reintegratoria dos
membros do Governo, gerentes, dirigentes ou membros dos
orgdos de gestdo administrativa e financeira ou equiparados e
exactores dos servigos, organismos e outras entidades sujeitos a
jurisdicdo do Tribunal de Contas, se forem estranhos ao facto,
quando:

170



a) ...

b) ...

c) No desempenho das fungdes de fiscalizagdo que lhe estiverem
cometidas, houverem procedido com culpa grave, nomea-
damente, quando nio tenham acatado as recomendacdes
do Tribunal em ordem 2 existéncia de controlo interno».

Por seu turno, o art.° 64.% n.° 1, dispde que «o Tribunal de Con-
tas avalia o grau de culpa de harmonia com as circunstancias do
caso, tendo em consideragdo (...) o grau de acatamento de
eventuais recomendacdes do Tribunal (...)». Trata-se de uma
referéncia expressa introduzida pela Lei n.° 48/2006, ja citada.

Esta Lei igualmente introduziu uma novidade relevante, ao pre-
ver no art.® 65.°, n.° 1, al. j), que o Tribunal de Contas pode apli-
car multas «pelo ndo acatamento reiterado e injustificado das
recomendagdes do Tribunaly.

O mesmo preceito prevé ainda, no seu n.° 7, al. b), que as 1.* e
2.* Secgdes do Tribunal poderdo, desde logo, relevar a responsa-
bilidade por infracg@o financeira apenas possivel de multa quan-
do, nomeadamente, «ndo tiver havido antes recomendaciio do
Tribunal ou de 6rgdo de controlo interno ao servigo auditado
para correcg@o da irregularidade do procedimento adoptado.

Finalmente, o art.® 67.° da Lei n.° 98/97, na redacgéo introduzida
pela Lei n.° 48/2006, dispde que, nos processos de multa, «o
Tribunal gradua as multas tendo em consideragéo (...) o grau de
acatamento de eventuais recomendac¢oes do Tribunaly.

Tem agora interesse registar que, anteriormente a Lei n.° 98/97,
a Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro (conhecida por Lei de reforma
do Tribunal de Contas) apenas continha, no art.° 53.°, uma nor-
ma semelhante a do art.® 62.° da Lei n.° 98/97 acima transcrita.

Podemos, pois, concluir que o Tribunal pode, no exercicio dos
seus poderes', formular recomendagées, dispondo hoje de um
quadro juridico claro e completo sobre a matéria, o que reflecte a
sua importancia, actualidade e interesse.

O ambito da jurisdigdo e a competéncia do Tribunal de Contas estdo, em primeira linha,
enunciados no art.®° 214.° da CRP e nos art.%. 1.°,2.°,4.°¢ 5.° da Lei n.° 98/97.
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1.2.

sempre apoiadas em provas suficientes e pertinentes. A opinido
do auditor devera ser expressa de forma equitativa e construtiva
e as recomendacoes devem ser pertinentes e objectivas, devendo
ser formuladas ndo em termos de medidas e ou procedimentos
impostos, mas surgirem como coroldrio logico das conclusées»
(pag. 126, com desenvolvimento a pags. 128 e 129) [italico nos-
so].

E mais se sublinha o papel e a fun¢do que a este respeito tem o
principio do contraditorio legalmente consagrado (cfr. art.® 13.°
da Lei n.° 98/97).

Por ultimo, o Manual de Auditoria e de Procedimentos, no capi-
tulo referente aos documentos de trabalho (cap. V) e a sua orde-
nagdo e arquivo, prevé, nomeadamente, que a documentagdo
constante do arquivo permanente deve conter «as recomenda-
coes formuladas pelo Tribunal» (pag. 134).

O que acabamos de explanar atesta bem a relevancia de que a
matéria em apreco se reveste € quao exigente € a tarefa de for-
mular recomendagaes.

Trata-se, porém, de um dominio, que, ao nivel doutrinario,
merece ser tratado, no sentido de encontrarmos alguma luz quan-
to ao seu conceito, natureza e regime.

Delimitacido do objecto

O que essencialmente nos preocupa nesta primeira determinagéo
do conceito, da natureza e do regime das recomendagées do Tri-
bunal de Contas € a resposta as seguintes questdes principais:

— Serio as recomendagées do Tribunal de Contas meras opi-
nides ou conselhos?

— Deverao as mesmas ser acatadas pelos seus destinatarios?

— Em caso afirmativo, quais as consequéncias se ndo forem
acatadas?

— Em caso negativo, qual entdo o seu sentido util?

—  Que regime(s) vigora(m) noutros Estados neste dominio?
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Tentemos, entdo, ir ao encontro de uma resposta tdo clara quanto
possivel. Para o efeito, comegaremos por ver a origem etimolo-
gica de recomendagdo, recorreremos também a uma andlise
comparada, vendo o que se passa relativamente as recomenda-
¢des de orgdos congéneres em Estados membros da Unido Euro-
peia e teremos ainda em linha de conta o que a este respeito tem
sido propugnado, designadamente, pelos Congressos da INTO-
SAI — INTERNATIONAL ORGANISATION OF SUPREME
AUDIT INSTITUTIONS.

2. CONCEITO, NATUREZA E REGIME DAS RECOMENDACOES
DO TRIBUNAL DE CONTAS

2.1.

Conceito de recomendacdo

Ao pretendermos delimitar o conceito de recomendagdo, quere-
mos proceder a sua representacdo, compreensdo e extensdo, des-
tacando o universal perante o particular, a unidade perante a
multiplicidade, o essencial frente ao acessorio.

Como refere ADRIANO MOREIRA, «a ciéncia estabelece os
conceitos em primeiro lugar para descrever o mundo que tenta
explicar e, a partir deles, clarifica, ordena, compara e, se possi-
vel, quantifica e formula hipéteses, tendéncias ou leis dos fend-
menos»’. Também SILVESTRE PINHEIRO FERREIRA consi-
dera que «definir uma expressdo ¢ enumerar as ideias comuns
que ela costuma suscitar em todos os que dela se servem em
semelhante caso»”.

Tentemos entdo construir o conceito, definir ou extrair o «bilhe-
te de identidade» de recomendacao.

Para o efeito comecemos por buscar a sua origem etimologica.

Etimologicamente, recomendagdo deriva do latim — commenda-
re, recommendare, significando acto de recomendar, que, por

3

4

ADRIANO MOREIRA, Conceitos operacionais, in POLIS, Vol. I, Ed. Verbo, 1983, pags.
1062-1063.
SILVESTRE PINHEIRO FERREIRA, Prelecgdes filosdficas, Ed. IN-CM, Lisboa, 1996,

pag. 43.
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sua vez, significa encarregar alguém de, incumbir alguém de,
confiar a alguém (uma missdo), indicar como bom, pedir ou exi-
gir todo o cuidado de alguém para, advertir, aconselhar, tornar
merecedor de acatamento’ °.

Cingindo-nos, agora, a actividade do Tribunal de Contas e a sua
incidéncia sobre a actividade administrativa e financeira das enti-
dades sob o seu controlo, diremos que a recomendagdo do Tribu-
nal de Contas é um acto de um 6rgéo publico (neste caso do Tri-
bunal de Contas’), no exercicio dos seus poderes legais de contro-
lo da legalidade, da regularidade e da gestdo financeira, em que,
verificadas determinadas situagdes, indica/aconselha/apela/exorta
os 6rgdos controlados a seguir determinado caminho em ordem a
Suprir ou corrigir as mesmas ou evitar a sua ocorréncia no futuro®.

Teleologicamente, as recomendagdes do Tribunal de Contas
existem para garantir, assegurar e contribuir para o melhor exer-
cicio possivel da actividade administrativa e financeira publica.

Neste sentido, cfr. ANTONIO GERALDO DA CUNHA, Diciondrio etimoldgico da Lingua
Portuguesa, 2." Ed., 7." impressao, Ed. Nova Fronteira, Rio de Janeiro, 1996, pags. 668 e
296; Diciondrio da Lingua Portuguesa da Academia das Ciéncias de Lisboa, Vol. 11, Ed.
Verbo, Lisboa, 2001, pag. 3119; JOSE PEDRO MACHADO (coord.), Grande Diciondrio
da Lingua Portuguesa, Vol. I, Ed. Circulo de Leitores, Lisboa, 1991, pag. 422; ANTONIO
DE MORAIS SILVA, Grande Diciondrio da Lingua Portuguesa, Vol. 1X, 10.* Ed., Ed.
Confluéncia, Lisboa.

Outros significados podem ser apontados a recomendag¢do, noutros contextos, a saber:
cumprimentos (= recomendagdes), qualidade de quem é recomenddvel (= vide carta de
recomendag¢do)...

Como escrevemos noutra sede e agora mantemos, o Tribunal de Contas é um «orgdo de
soberania, tribunal tnico e supremo na sua ordem/categoria, constituindo, em sintese, o
6rgio supremo de controlo externo e independente da actividade financeira, nos dominios
das receitas, das despesas e do patriménio publicos, podendo, complementarmente, julgar a
responsabilidade financeira» - JOSE TAVARES, Tribunal de Contas, in DJAP, Vol. VII,
Lisboa, 1996, pag. 452. Sobre a posi¢io do Tribunal de Contas na estrutura do Estado, Cfr.
ALFREDO JOSE DE SOUSA, Tribunal de Contas — “Quisto da democracia”, in Revista
do Tribunal de Contas, n°. 21/22, Jan./Dez. 1994, pag. 91.

A este respeito, cfr. tb. Glossdrio de termos comuns utilizados no ambito do controlo
externo, aprovado pelos Tribunais de Contas da Unifio do Brasil e de Portugal, Lisboa,
1992, o qual constitui anexo I ao Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de
Contas de Portugal; e PATRICK EVERARD e DIANE WOLTER, Glossarium, Ed. Servi-
¢o de publicagdes oficiais das Comunidades Europeias, Luxemburgo, 1989, pag. 194.
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Nessa medida, desempenham também uma importante funcdo
pedagdgicag.

Daqui resulta, desde logo, que se a estrutura do Estado com-
preende um Tribunal de Contas, com atribuigdes e competéncia
bem definidas e que, se no dmbito da sua competéncia, pode
formular recomendagdes, entdo as mesmas terdo de ter efeito util
e merecer dos seus destinatarios uma reac¢do adequada.

Que reac¢ao?

Em principio, ndo poderd deixar de ser o acatamento, embora,
verificados determinados pressupostos, possa justificar-se o néo
acatamento [neste caso, com repercussdes ao nivel das respon-
sabilidades do(s) destinatario(s)].

Mais adiante nos debrugaremos sobre este aspecto que ja €, em
bom rigor, de regime juridico aplicavel.

De seguida, vejamos, primeiramente, a natureza das recomenda-
coes.

2.2. Natureza das recomendacoes
2.2.1. Nota preliminar

A natureza de uma figura juridica, de um instituto, de um acto,
como € a recomendacdo, é a sua esséncia, a sua constituigdo
intrinseca, a sua estrutura fundamental, a sua coluna vertebral,
«o complexo das suas qualidades»'.

A determinac@o da natureza de um acto reveste enorme impor-
tdncia, uma vez que dai resulta o regime aplicavel. E o regime

2 Cfr. a este respeito, GUILHERME D’OLIVEIRA MARTINS, Tribunal de Contas — Peda-
gogia e responsabilidade, Lisboa, 2006.

' SILVESTRE PINHEIRO FERREIRA, Prelec¢des filosdficas, cit., pag. 49.
Sobre a origem etimolédgica e o sentido de natureza, cfr. Diciondrio da Lingua Portuguesa
da Academia das Ciéncias de Lisboa, Vol. 11, Ed. Verbo, Lisboa, 2001, pag. 2575; Grande
Diciondrio da Lingua Portuguesa, Vol. IV, Lisboa, 1991, pag. 291, coord. de JOSE
PEDRO MACHADO; e Moderna Enciclopédia Universal (baseada em Das Bertelsmann
Lexikon), Vol. XIII, Ed. Circulo de Leitores, Lisboa, 1987, pags. 256-257.
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a)

b)

IV CONGRESSO (AUSTRIA, 1962)

Neste Congresso, foi analisado o tema Medidas para alcan-
car uma aplicacdo mais eficaz das recomendagées das insti-
tuicoes supremas de controlo.

Neste sentido, o Congresso, depois de considerar ser princi-
pio fundamental o acatamento das recomendagdes, entendeu
sugerir varias medidas, de que salientamos as seguintes:

— colaboragdo dos 6rgéos de controlo interno;

— elaboracdo de relatérios especiais dirigidos as autoridades
competentes; e

— divulgagdo, tdo ampla quanto possivel, dos relatorios,
designadamente no jornal oficial.

V CONGRESSO (ISRAEL, 1965)

No seu V CONGRESSO, a INTOSAI, a propésito do tema A
contribuigdo das instituicoes supremas de controlo na manu-
tencdo de um elevado nivel funcional na Administracdo
Piiblica, considerou, como um dos meios possiveis, a apre-
sentagdo ao Parlamento, ao Governo, e & opinifio publica das
suas observagdes sobre a gestdo da Administragdo Publica,
bem como das recomendagées destinadas a melhorar a legis-
lagdo e a gestdo administrativa e financeira.

IX CONGRESSO (PERU, 1977)

Neste Congresso da INTOSAI foi aprovada a importante
Declaragdo de Lima sobre os principios bdsicos do controlo
financeiro, em que a matéria das recomendacdes também
mereceu atengao.

Com efeito, no seu art.° 11.°, dispds-se que sempre que O
controlo das instituigdes supremas de controlo nio se traduza
em actos jurisdicionais, aquelas devem ter o poder de reco-
mendar & autoridade competente a tomada das medidas
necessarias e de exigir as responsabilidades inerentes.
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d)

€)

Por outro lado, no contexto da discussdo do tema Fungdo e
necessidades das instituicdes supremas de controlo no dmbi-
to da reforma da Administra¢do Publica, o Congresso enten-
deu que as Instituigdes em causa devem, nos seus relatérios,
incluir recomendagdes tendentes a melhorar a gestdo da
Administraggo, assim também ficando assegurada a eficacia
do controlo.

XI CONGRESSO (FILIPINA, 1983)

Um dos temas deste Congresso incidiu sobre os métodos e
técnicas de auditoria, no dmbito do qual se considerou que
as institui¢des supremas de controlo devem empenhar-se em
assegurar que existem no Estado os mecanismos necessarios
ao acatamento das recomendagdes até uma conclusao satisfa-
toria.

AASUBCOMISSAO DA INTOSAI PARA A INDEPEN-
DENCIA DAS INSTITUICOES SUPREMAS DE CON-
TROLO DAS FINANCAS PUBLICAS

Em 1998, no Congresso de Montevideu, foi criada a Subco-
missdo para a independéncia das ISC (Sub-committee on SAI
independence), integrada na Comissdo de Normas de Contro-
lo (Auditing Standards Committee, hoje, Professional Stan-
dards Committee).

Esta Subcomissdo, de que o Tribunal de Contas fez parte
desde o inicio, teve como mandato a elabora¢do de uma Car-
ta sobre a independéncia das ISC, bem como as linhas para a
sua efectiva aplicag@o.

Neste momento, o projecto respectivo encontra-se concluido
para ser submetido a aprovagdo do XIX Congresso da
INTOSALI a realizar na Cidade do México em Novembro de
2007.
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Neste projecto de Carta estdo consagrados oito principios,
dois dos quais estdo directamente ligados as recomendagées
(principios 6 e 7), nos termos seguintes:

— Principio 6.°
As ISC séo livres para decidir sobre o contetido e a opor-
tunidade dos seus relatorios, nomeadamente, para formu-
lar as observagdes e recomendacdes que considerarem
necessarias, tomando em consideragdo, na forma adequa-
da, as respostas das entidades auditadas;

— Principio 7.°
As ISC devem dispor de mecanismos eficazes para
acompanhar o seguimento (follow up) dado as suas
recomendacdes.

Eis, muito sucintamente, o que esta Organizagdo mundial tem
entendido, de forma particular, sobre as recomendagdoes.

Em sintese, poderiamos dizer que, no entender da INTOSAI:

— as Instituigdes Supremas de Controlo, pela sua natureza e
razdo de ser, devem dispor do poder de formular recomenda-
¢oes, tendo em vista a melhoria da gestdo administrativa e
financeira; e

— consequentemente, devem as mesmas, em principio, ser aco-
lhidas, sendo desejavel que, em cada Estado, existam os
mecanismos adequados ao acompanhamento da sua aplica-
¢30 e ao apuramento das responsabilidades inerentes'?.

'2 Para o conhecimento mais aprofundado da actividade da INTOSAI e das conclusdes dos
seus Congressos, cfr. www.intosai.org.
Informa-se ainda que a INTOSAI edita, com periodicidade trimestral, a Revue internationa-
le de la verification des comptes publics/International Journal of Government Auditing.
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2.2.3.

O tratamento do tema na Organizacdo das Instituicées
Supremas de Controlo da CPLP

A matéria das recomendagdes tem constituido também uma
preocupagdo da Organizagdo das ISC da CPLP.

Assim, na sua IV Assembleia Geral realizada em Maputo,
de 19 a 21 de Julho de 2006, tratou o tema As recomenda-
¢bes das Instituicoes Supremas de Controlo (ISC) e o

aco

mpanhamento do seu acatamento, tendo a final sido

aprovadas as seguintes conclusdes:

a)e

b)+

d)-

2.2.4.

As recomendagdes sfo instrumentos essenciais da
actividade dos Tribunais de Contas, visando o aper-
feigoamento das praticas de gestdo das instituigdes e
organismos publicos;

As recomendagdes podem incidir ndo s6 sobre a vio-
lagdo das leis quanto a gestdo financeira, mas também
sobre o mérito da gestao;

A actividade de acompanhamento do acatamento das
recomendagdes é de crucial importdncia para verificar
a economia, eficiéncia/efectividade de um programa
ou projecto, contribuindo também para fornecer aos
gestores informagéo 1til sobre a sua ac¢do dirigida ao
alcance dos resultados desejados;

A actividade de acompanhamento do acatamento das
recomendagdes é também instrumento essencial para
assegurar 0 bom desempenho dos Tribunais de Con-
tas;

As recomendagdes das Instituigdes Supremas de Con-
trolo (ISC) concorrem, assim, para a fung@o pedago-
gica da sua ac¢fo, bem como para a concretizagdo do
principio da responsabilidade.

Comparacio de regimes em Estados membros da
Uniao Europeia

Vejamos agora o que se passa, neste dominio, nos Estados
membros da Unifo Europeia, espaco que seleccionamos em vir-
tude de ser comum e com afinidades histéricas e culturais, sendo
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98/97) ou sobre a organizagdo, o funcionamento e a activida-
de, globalmente considerados, das entidades sujeitas ao seu
controlo (cfr. v.g. arts. 41.°, n.° 3, 54.°, n.° 3, al. i) e 55.° da
mesma Lei).

Assim, em sintese, uma recomendacdo do Tribunal de Contas é
um acto externo de um Tribunal (do Tribunal de Contas) corola-
rio do exercicio da sua fungfio de controlo, traduzindo a sua
posicao sobre determinados actos ou situagdes relativos a activi-
dade financeira publica que carecem de medidas correctivas e
para as quais se aponta um ou mais caminhos, tendo em vista a
melhor prossecugo do interesse publico.

Chegados a esta fase, analisemos o regime juridico aplicavel as
recomendagdes do Tribunal de Contas.

2.3.  Regime juridico das recomendacaes

Tendo também presente o conceito, o regime juridico aplicavel
as recomendagoes do Tribunal de Contas resulta, antes de mais,
da sua natureza, sendo agora também particularizado com base
nas normas juridicas pertinentes, nos seus varios aspectos, a
saber:

— a competéncia;
— o conteudo;

— a forma;

— 0s seus efeitos.

a) Competéncia

O Tribunal de Contas dispde, como referimos em 1.1., do
poder de formular recomendacées.

E podera fazé-lo em todas as suas instincias, exceptuando a
3.2 Secg@o (cfr. art’s. 15.°, n° 1, al. ¢) e 79.° da Lei n.°
98/97)%, a saber:

M A3n Secgdo do Tribunal exerce exclusivamente a fungdo jurisdicional.
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b)

d)

—  Plendrio Geral, no ambito do Parecer sobre a Conta
Geral do Estado ou do Relatdrio anual do Tribunal (cfr.
art’s. 41.°,43.°e 75.° da Lei n.° 98/97);

— 1.%Sec¢ao, no ambito da fiscalizagdo prévia ou concomi-
tante (cfr. art®s. 15.°, n.° 1, al. a), 44.°, n.° 4, 49.°e 77.°
da Lei n.° 98/97);

—  2.%Secgdo, no exercicio da fiscalizagdo concomitante ou
sucessiva (cfr. art®s. 15.°, n.° 1, al. b), 54.°, n.° 3, al. i)
55.°¢ 78.° da Lei n.° 98/97);

—  Secgoes Regionais dos Agores e da Madeira (cfr. arts.
4°,n°2,e104.°a107.° da Lei n.° 98/97).

Contetido

Das normas juridicas aplicaveis resulta que as recomenda-
¢oes do Tribunal de Contas poderfo incidir sobre a legalida-
de (cfr. art.° 44.°, n%. 3, al. ¢), e 4 da Lei n.° 98/97) e a orga-
nizacdo, o funcionamento a gestdo administrativa e financei-
ra e a actividade desenvolvida, globalmente considerados ou
em aspectos particulares dos mesmos (cfr. art®s. 41.°, 54.°,
55.°e 62.° da Lei n.° 98/97).

Forma

A lei ndo determina forma especial para as recomendagaes.
No entanto, sendo as recomendagdes um corolario, um com-
plemento indissociavel de acg¢Ges de controlo realizadas pelo
Tribunal, € natural que as mesmas se incluam nos actos de
controlo correspondentes, maxime, os Pareceres sobre a Con-
ta Geral do Estado e sobre as Contas das Regides Autdno-
mas, os relatérios de auditoria e as decisGes tomadas no
ambito da fiscalizagdo prévia (cfr., v.g., art%. 41.°, 44.°, 49.°,
54.° ¢ 55.° da Lei n.° 98/97).

Efeitos
As recomendagoes do Tribunal de Contas correspondem,

como jé4 assinalamos, ao exercicio de um poder que a Consti-
tuigdo e a lei conferem a este Orgao do Estado.

186



Quer a existéncia do Tribunal de Contas na estrutura do
Estado, quer, especificamente, os poderes que lhe sdo atri-
buidos visam potenciar a prossecugdo do interesse publico
lato sensu.

Sendo assim, t€m de ter sentido util as recomendagédes, com
reflexos ao nivel do comportamento dos seus destinatarios.

Que reflexos sdo esses?

A nosso ver, sendo certo que ndo estamos perante ordens ou
instrugdes, como vimos, resulta de quanto expendemos que
os destinatarios das recomendagdes tém, como principio, o
dever de as acatar ou acolher, tomando em consideragdo o
seu conteiido no sentido de adoptarem ou omitirem um com-
portamento.

Este dever pode, no entanto, ndo ser cumprido, caso se veri-
fiquem determinadas situagdes que o justifiquem, como, por
exemplo, circunstincias ou factores que ndo foram, por
alguma razdo, ponderadas pelo Tribunal ou que tenham ocor-
rido supervenientemente.

Mas, nestes casos, ha um outro dever que tem, naturalmente,
de ser respeitado:

— o dever de fundamentagao™.

De todo o modo, em qualquer caso, estard sempre presente, a
jusante, a responsabilidade do(s) destinatario(s) pelas conse-
quéncias derivadas do ndo acatamento das recomendagdes,
podendo essa responsabilidade ser, consoante os casos, poli-

2l Alids, ¢ este o regime também aplicavel as recomendagées do PROVEDOR DE JUSTICA.
Com efeito, nos termos dos n. 2 e 3 do art.® 38.° da Lei n.° 9/91, de 9 de Abril, «o dérgao
destinatdrio da recomendagdo deve, no prazo de 60 dias a contar da sua recepgdo, comuni-
car ao Provedor de Justi¢a a posi¢do que quanto a ela assume» (n.° 2), acrescentando o n.° 3
que «o ndo acatamento da recomendagéo tem sempre de ser fundamentado».

Por outro lado, nao esquegamos que este principio/dever também esta presente na activida-
de administrativa em geral. E assim que, por exemplo, o art.® 124.° do Cédigo do Procedi-
mento Administrativo prevé, no seu n.° 1, al. ¢), que devem ser fundamentados, nomeada-
mente, os actos administrativos que, total ou parcialmente, «decidam em contrario de (...)
parecer, informagao ou proposta oficialy.

Assim, também por maioria de razdo, tal fundamentagdo é exigivel neste dominio. Mas
igual imposigao também decorreria ja do principio da boa administragao.
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tica, criminal, civil, disciplinar ou financeira, para além da
responsabilidade social «lato sensu», a apurar nas sedes pro-
prias pelos drgdos competentes, estando reservado ao Tribu-
nal de Contas o julgamento da responsabilidade financeira.

E neste contexto que a Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto,
veio introduzir um regime completo e coerente relativamente
as recomendagdes, nos termos seguintes:

— Como principio, as recomendagdes do Tribunal devem
ser acolhidas. No entanto, podem no o ser, em virtude
de, como referimos, terem surgido factos supervenientes
ou por outras razdes, devendo ser justificado o ndo aca-
tamento perante o Tribunal, no prazo que for fixado (cft.
Resolugdo do TC — 2.* Secgéo n.° 2/06, de 23 de Margo,
publicada no Didrio da Repiiblica, 11 Série, n.° 68, de 5
de Abril de 2006);

— No caso de o destinatario da recomendag¢fo nao informar
o Tribunal, no prazo fixado, sobre o seguimento dado a
mesma, tal constitui infrac¢do punivel com multa, por
violag¢do do dever de colaboragio (art.® 66.° als. ¢) e d),
da Lei n.° 98/97);

— Se o destinatario de recomendagéo, reiterada e injustifi-
cadamente, ndo a cumprir, tal facto constitui infracgédo
financeira, punivel nos termos do art.° 65.°, n.° 1, al. j), da
Lei n.° 98/97,

— Por outro lado, o disposto no art.® 62.° da Lei n.° 98/97, ja
citada, a proposito da responsabilidade financeira reinte-
gratoria, considera culpa grave o ndo acatamento de
recomendagdes em ordem a existéncia de controlo inter-
no;

— Acresce que 0 acatamento ou nfo acatamento de reco-

mendagdes € relevante em sede de avaliagdo da culpa e
de graduagdo da multa a aplicar, no que respeita a efec-
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tivagdo de responsabilidades (cfr. art’s. 64.° e 67.°, n.° 2,
da Lei n.° 98/97)*;

— Salienta-se ainda que a possibilidade de relevagéo da res-
ponsabilidade por infrac¢do financeira, prevista no n.° 7
do art.° 65 da Lei n.° 98/97, exige que ndo tenha havido
antes recomendag@o do Tribunal de Contas ou de qual-
quer drgdo de controlo interno;

— Por ultimo, no caso de concessdo do visto com recomen-
dagdes (cfr. art.® 44.°, n.° 4, da Lei n.° 98/97), ndo sendo
estas acolhidas, afigura-se que, nos casos posteriores
similares que forem submetidos ao Tribunal, tera o visto
de ser recusado, como alias tem sido jurisprudéncia da 1."
Secc¢do do Tribunal de Contas.

Sem prejuizo do que antecede, o Tribunal poderd sempre
acompanhar o grau de acolhimento das suas recomendacoes,
elaborando, em consequéncia, os relatorios correspondentes e
remetendo-os, para os efeitos devidos:

a) - aos Orgdos directamente visados, com eventuais reco-
mendagdes complementares;

b) - aos 6rgdos superiores hierarquicos e de tutela ou supe-
rintendéncia, caso existam;

¢)- A Assembleia da Republica, representante dos cida-
daos;

d) - ao Ministério Publico, para efeitos de apuramento das
responsabilidades a que houver lugar (cfr. art’s. 29.°
57.° ¢ 89.° da Lei n.° 98/97);

e) - para publicagdo no Didrio da Repiiblica ou nos Jorais
Oficiais das Regides Autoénomas (cfr. art® 9.° da Lei n.°
98/97);

f)- para difuséo «através de qualquer meio de comunicagédo
social, ap6s comunicacdo as entidades interessadas»
(art.°9.°,n.° 4, da Lei n.° 98/97).

22 s i : 5
“~ Sobre as responsabilidades na gestdo piblica, em geral, e no que respeita ao sector piblico
empresarial, em especial, cfr. JOSE TAVARES, As responsabilidades na gestdo publica.
Seu enquadramento, Lisboa, 2000; e O Tribunal de Contas e o controlo do sector piiblico
empresarial, in EDUARDO PAZ FERREIRA (org.), Estudos sobre o novo regime do sec-
tor empresarial do Estado, Almedina, Coimbra, 2000.
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E-me sugerido que, de forma breve e sintética, aborde o tema do con-
trolo da contratago publica sob a 6ptica dos resultados.

E pois nessa perspectiva — e, naturalmente, de forma nio exaustiva —
que irei pronunciar-me.

k %k ok

Como ¢ sabido, a competéncia do Tribunal de Contas analisa-se em
duas vertentes principais: competéncia de tipo jurisdicional e competéncia
de auditoria.

A primeira vertente da competéncia do Tribunal — que faz jus a inclu-
sdo deste Orgdo entre os tribunais, na Constitui¢do — exprime-se em deci-
sdes, com for¢a obrigatéria geral, nos mesmos termos dos restantes tribu-
nais, visando aferir da conformidade de actos ou de condutas com a lei.

Em sede jurisdicional, e tal como os outros tribunais, tem também a
competéncia para desaplicar normas que infrinjam as disposi¢des constitu-
cionais ou os principios consignados na Constituiggo.

No que respeita a outra fungfo referida, tem ela por fim o de realizar
auditorias que, em termos simples, podemos definir como analises da con-
formidade de uma determinada actuagdo com normas ou com objectivos, a
que se segue a emissdo de uma opinido.

Em relagdo ao controlo da contratag@o piiblica a competéncia em sede
jurisdicional exerce-se principalmente através da fiscalizagdo prévia (ou
“visto”) que ainda marca, de forma muito impressiva, a fisionomia da Insti-
tui¢@o e que esta a cargo da 1.* Secgéo.

De acordo com uma longa tradigdo, a lei assinala ao “visto” a fungdo
de fiscalizar a legalidade e o cabimento or¢gamental de actos e contratos que
geram despesa (sendo de salientar que, actualmente, quase sé contratos —
mas ndo apenas administrativos — sdo analisados nesta sede).

A apreciagfio de tais contratos (que apenas incide sobre aqueles cujo

valor excede 321 920,00€) exprime-se em uma de trés decisdes possiveis:
ou o visto é concedido (e diz-se que o contrato ¢ visado) ou é recusado ou
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(em resultado de inovag@o introduzida pela Lei n.° 98/97, de 26/8) ¢ visado
com recomendagdes.

Inovacdo muito importante da Lei de 1997 é a da existéncia de uma
lista restrita de ilegalidades que determinam a recusa de visto: ilegalidade
geradora de nulidade, falta de cabimento, violagdo de norma financeira,
ilegalidade susceptivel de alterar o resultado financeiro (art.° 44.°, n.° 3, da
referida lei).

Alterou-se assim — e bem, embora se possa discutir se é este o elenco
mais adequado — o sistema secular que tornava possivel, pelo menos em
teoria, a recusa de visto quando detectada uma qualquer ilegalidade, por
mais irrelevante.

O visto com recomendagdes € apenas possivel quando o vicio consista
em ilegalidade susceptivel de gerar alteragdo do resultado financeiro.

De acordo com a lei, o Tribunal pode, em decisfo fundamentada, con-
ceder o visto e fazer recomendagdes a Administragdo “no sentido de suprir
ou evitar no futuro” as ilegalidades (n.° 4 do citado art.® 44.°).

Voltaremos as recomendagdes mais tarde.

Aspecto da maior importincia quando se pretende analisar os resulta-
dos ¢ o dos efeitos da recusa de visto.

De acordo com a tradi¢do legislativa e com os proprios objectivos
desde sempre assinalados ao instituto, a fiscalizagdo prévia deveria obstar a
produgdo de efeitos contratuais enquanto o visto ndo fosse concedido.

Nio € assim, porém, de acordo com o regime actualmente em vigor.

O contrato pode produzir todos os seus efeitos antes do visto, incluin-
do os financeiros, até a notificagdo da decisdo de recusa do visto transitada
em julgado (cftr. art.° 45.°, n.* 1 e 3, € 98.°, n.° 4, da Lei n.° 98/97), cumpri-
do que tenha sido o dnus de enviar o respectivo processo no prazo estabe-
lecido no n.° 2 do art.®° 81.° da Lei n.° 98/97, na redacgdo da Lei n.°
48/2006, de 29/8 (cfr. ainda art.® 82.°n.” 2 e 4).

Este sistema veio a possibilitar, nomeadamente em relag@o aos contra-
tos de “trabalhos a mais”, a ineficicia — e mesmo a inutilidade — da activi-
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dade de fiscalizag@o prévia sobretudo porque o Tribunal, em outra sede,
nunca foi chamado a punir os infractores.

Adiante se voltara a este tema.

Ainda em sede de competéncia jurisdicional, a 3.* Sec¢do do Tribunal,
profere decisdes jurisdicionais — em 1." instdncia ou em recurso — em maté-
ria de responsabilidade (sancionatoria, reintegratoria ou por multa) ou de
julgamento de contas (art.” 59.° e 78.° da mesma Lei, na nova redac¢@o).

Cabe-lhe, assim, condenar os responsaveis a repor no erario publico
dinheiros (desaparecidos, desviados, ndo arrecadados ou utilizados em
pagamentos ilegais) e, bem assim, aplicar multas por ilicito financeiro ou
por violagdo de deveres de colaboragdo com o Tribunal (art.”® 65.° € 66.°,
também com nova redacg@o).

Sobrevivem ainda, na terminologia da lei (cft. art.® 58.°), os julgamen-
tos de contas, mas a verdade ¢ que, na pratica, tais julgamentos desaparece-
ram quase por completo (o que levanta de resto um problema de compatibi-
lidade entre o texto constitucional — que se refere, no art.® 214.°, ao Tribu-
nal como “6rgdo de julgamento de contas”, fazendo jus & denominagio
secular — e a legislagdo em vigor).

E 6bvio que continua a haver a prestagio de contas (art.® 52.°), nunca
sendo demais frisar, em beneficio de algum rigor, que o dever de prestagio
de contas ndo incide sobre o Instituto X ou a entidade Y mas sobre aqueles
que exerceram a respectiva gestéo.

Apenas ha julgamento de contas quando sobre estas se exerce a cha-
mada “verificagdo externa de contas” (uma espécie de auditoria especifica
sobre estas) actividade que, por seu turno, tem também pouca expressdo no
ambito das fungdes da 2.* Secgdo — art.”* 54.° € 58.°, n.° 2.

Em sede de condenagdes relacionadas com contratos a jurisprudéncia
da 3. Sec¢do € escassa, como escassos sdo também os casos levados a
julgamento.

A maior fatia correspondera ao julgamento de infrac¢des resultantes
da falta de cumprimento do prazo de envio para fiscalizagdo prévia dos
contratos que produziram efeitos antes do visto.
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Ha4, ainda, um ou outro caso de decisdes sobre falta de cabimento, fal-
ta de procedimento adequado a despesa (designadamente por fracciona-
mento artificial desta) e responsabilidade por reposigdo de dinheiros publi-
cos.

Em termos de competéncia de auditoria temos a considerar a fiscaliza-
¢do sucessiva e a fiscalizagdo concomitante.

A fiscalizag@o sucessiva esta a cargo da 2.* Secgdo, que ocupa 9 jui-
zes, e produz extensos e circunstanciados relatorios sobre a actividade dos
varios sectores da Administragdo ai se incluindo também os trabalhos con-
ducentes a elaborag¢@o da Conta Geral do Estado e da Seguranga Social.

Recorrendo aos numeros de 2005, pode ver-se que ai se desenrola uma
intensa actividade de auditoria, em vérias direcgdes.

Assim, sob a égide da 2.* Sec¢io foram levadas a cabo 101 auditorias,
das quais 34 orientadas (ou dirigidas “ad hoc”), 24 financeiras (isto € con-
tabilisticas e de legalidade), 15 operacionais (ou de gestdo), 15 integradas
(isto &, simultaneamente financeiras e operacionais), 11 de projectos ou de
programas e duas de sistemas.

As conclusdes e observagdes de auditoria bem como as respectivas
recomendacdes contém informag¢fo muito relevante sobre a contratagio
publica, embora ndo especificamente vocacionadas para o efeito, salvo o
caso, eventualmente, de auditoria orientada “ad hoc” para um procedimen-
to contratual.

Mais tarde veremos o que pode retirar-se destes importantes documen-
tos da actividade do Tribunal.

Resta-nos referir a fiscalizagdo concomitante, também integrada em
sede de competéncia de auditoria.

Tal forma de fiscalizagdo pode ser levada a cabo pela 1. Secgdo,
como complemento da actividade de fiscalizag@o prévia, ou pela 2.* Sec-
¢do, numa vertente de controlo ndo sucessivo (cfr. art.® 49.° da Lei n.°
98/97, na mais recente redacgio).
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A 1.* Secgdo exerce a sobredita forma de fiscalizagdo em relagdo a
actos e contratos que ndo estdo sujeitos a fiscalizagdo prévia ou, agora, em
relagdo a execugdo de contratos visados.

Espera-se que esta forma de fiscalizagdo permita um mais eficaz con-
trolo dos contratos referentes a “trabalhos a mais”.

Como ¢ sabido, a ocorréncia muito frequente de “trabalhos a mais”
nas empreitadas de obras publicas ¢ um dos mais graves problemas da
contratagdo publica em Portugal. Por forga do sistema até ha pouco em
vigor, as frequentes decisdes de recusa de visto proferidas em tais contratos
eram praticamente indteis (nomeadamente por estarem ja as obras conclui-
das) sendo que, por outro lado, mesmo quando parecendo enquadrar-se as
condutas autorizadoras de tais trabalhos em ilicitos financeiros previstos e
punidos no artigo 65.° da Lei n.° 98/97, a verdade é que, um tanto inexpli-
cavelmente, os respectivos autores nunca foram levados a julgamento.

Com as alteragdes legislativas agora introduzidas — nomeadamente a
que obriga a enviar os contratos adicionais ao Tribunal no prazo de 15 dias
a contar do inicio da sua execugdo (art.® 47.°, n.° 2) — julga-se poder melho-
rar o controlo de tais contratos.

De resto, quando detectada em acgdo de fiscalizagdo concomitante a
ilegalidade do procedimento, pode a entidade fiscalizada ser obrigada a
remeter o contrato para visto, sustando-se entretanto a sua eficacia (art.’
49.°,1n.°2).

Ao abrigo deste novo sistema a 1.* Sec¢@o tem, neste momento, em
execucdo varias acgdes de fiscalizagdo concomitante sobre “trabalhos a
mais”.

Como se viu acima, também a 2.* Sec¢fo, que tem como alvo princi-
pal da sua acg@o a fiscalizagdo sucessiva, pode levar a cabo acgdes de fisca-
lizagdo concomitante visando a “actividade financeira exercida antes do
encerramento da respectiva geréncia” — art.° 49.%, n.° 1, al. a).

Vista numa outra perspectiva de resultado ha que ver qual a eficicia
ou, pelo menos, a utilidade dos veredictos do Tribunal de Contas, sendo
certo que, de uma maneira geral, o grau de acolhimento espontdneo & ele-
vado.
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Ja vimos acima que as recusas de visto sdo proferidas no exercicio da
competéncia jurisdicional do Tribunal de Contas, sendo, assim, obrigatd-
rias.

A relevéncia dessas decisGes, apesar de diminuida nos termos ja vis-
tos, subsiste, uma vez que, pelo menos a partir do transito em julgado da
recusa de visto, os efeitos contratuais nfo podem continuar a produzir-se.

E claro que a eficdcia da decisdo sera total nos casos em que o decisor
publico, usando de prudéncia, ndo dé inicio a execugdo da obra ou do for-
necimento antes do visto.

Nos casos em que da inicio a execugdo do contrato e se vem a revelar
que houve ilegalidade, a recusa de visto expde-no a consequéncias, nomea-
damente as que agora se enunciam no n.° 5 do art.®° 59.° da Lei n.° 98/97,
para além da eventual punigdo pela violagdo de normas sobre assung@o,
autorizagdo ou pagamento de despesas publicas ou compromissos — art.’
65.°n.°1, al. b).

Cré-se, assim, que a fiscalizag@o prévia recuperou, directa ou indirec-
tamente, alguma utilidade depois de muitos anos de progressivo apagamen-
to ou até de morte pré-anunciada.

De salientar também, neste novo folego da fiscalizagdo prévia, o
retorno ao dmbito da sua competéncia de entidades que dela tinham sido
arredadas ao longo destes tltimos anos — cfr. nova redac¢éo da alinea c) do
n.° 1 doart.°5.°.

Uma analise puramente exterior da actividade do Tribunal considera-
ria que as decisdes condenatorias proferidas na 3.* Sec¢do encerrariam uma
importancia fulcral na actividade do Tribunal.

A verdade ¢ que o niimero de condenagdes ndo tem sido muito signifi-
cativo, tornando ainda mais exiguo um ja de si escasso acervo de acusagdes
formuladas pelo Ministério Publico.

Se usarmos um critério quantitativo, fazendo apelo aos montantes
envolvidos, temos que foram ordenadas reposigdes nos anos de 2003, 2004
e 2005 dos valores de, respectivamente, 1 197,11€, 7 775,73€ e 348
515,83€.
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No conjunto dos mesmos anos verificou-se a aplicagdo de sangdes no
valor acumulado de 14 095,10€ a que se juntaram os montantes de paga-
mentos voluntarios de sangdes de 36 416,19€ e de reposigdes de 2 409,12€.

A situagdo tem muito a ver com a existéncia de um sistema que vigo-
rou durante nove longos anos e que ndo propiciou o “didlogo processual”
entre a 2. Sec¢do — onde se leva a cabo a esmagadora maioria da activida-
de de auditoria do Tribunal — e o Ministério Publico que, até ha pouco,
detinha o exclusivo da acusac@o.

A existéncia, reconhecida, de uma grande quantidade de arquivamen-
tos por parte do Ministério Publico que, por razdes que eram decerto as
melhores, ndo se sentia com competéncia ou com meios para desenvolver
diligéncias que permitissem formular acusagdes — ou torna-las mais consis-
tentes — levou a adopg#o de alteracdes na lei, a que adiante aludimos.

Disfun¢@o, como alguém chamou a situagdo, ¢ o minimo com que se
podia qualifica-la, perante uma opinifio publica crescentemente atonita com
arquivamentos e absolvigdes em matérias em relagdo as quais haviam sido
anunciadas graves e onerosas viola¢des da legalidade financeira ou erros
clamorosos e grosseiros de gestao.

As absten¢des e absolvigdes (por vezes de instdncia, descritas em
luzidas pegas juridicas) sfo, com frequéncia, brandidas perante a opinido
publica como instrumentos de legitimagdo de condutas que o senso
comum, naturalmente menos informado sobre as potencialidades da inter-
pretagéo juridica, achara reprovaveis.

Alguns passos foram dados, nove anos passados sobre o inicio da
vigéncia da Lei n.° 98/97, no sentido de modificar a situagdo nomeadamen-
te impondo a melhoria da recolha de matéria de facto relevante, conceden-
do a outras entidades para além do Ministério Publico legitimidade para,
em certos casos, requerer o julgamento de infrac¢des (art.” 89.°) ao mesmo
tempo que se defere a0 mesmo Ministério Publico o poder-dever de reali-
zar diligéncias (art.®° 29.°, n.° 6).

Aspecto de particular interesse na actividade do Tribunal € o que se
relaciona com as suas recomendagdes.
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A lei refere-se-lhes ndo s6 a propdsito das recomendagdes de auditoria
(medidas a adoptar para corrigir as deficiéncias detectadas) mas também a
proposito das que sdo emitidas em sede de fiscalizagdo prévia.

E altura de abordar em que medida séo eficazes e como podem vincu-
lar os decisores publicos.

As recomendagdes sdo, em principio, vinculativas, assim resultando
da circunstincia de o seu grau de acatamento ser factor de avaliagdo da
culpa — art.° 64.°, n.° 1 — ou mesmo de relevagéo da responsabilidade — art.’
65.°,n.°7, al. b).

Por seu turno, pode ser fundamento de responsabilidade reintegratoria
0 ndo acatamento de certas recomendagdes — art.° 62.°, n.° 3, al. ¢) —e é
infrac¢@o punivel com multa o seu ndo acatamento reiterado e injustificado
—art.°65.° n.° 1, al. j).

No que especificamente diz respeito aos processos de fiscalizagdo
prévia, ja se viu que, em certos casos, o Tribunal pode substituir a recusa
de visto por um visto com recomendagdes as quais podem ser no sentido de
suprir (na execugdo daquele contrato) ou de evitar, no futuro (ou seja, em
futuros contratos), tais ilegalidades — art.® 44.°, n.° 4.

Em sede de fiscalizagdo prévia, a eficicia das recomendagdes pode
eventualmente ser acrescida, a0 menos na medida em que, por ocasido da
analise de um novo contrato submetido a sua apreciagdo, o Tribunal leve
em conta o ndo acatamento de recomendagdo anterior.

Aspecto interessante da problematica que nos ocupa — resultados — € o
de saber se, mesmo na auséncia, como vimos, de um sistema sancionatdrio
forte e de uma fiscalizagéo prévia eficaz, a ac¢do do Tribunal de Contas se
sentiu ao nivel da correcgdo de erros na contratagéo publica.

Préticas que fizeram escola na contratagio publica estdo hoje, ao que
se julga, desaparecidas ou atenuadas em resultado da firme oposi¢do do
Tribunal de Contas. De entre elas cite-se, a titulo de exemplo, a aquisi¢do
de viaturas ou outros equipamentos a coberto de contratos de empreitada
ou a inclusdo de obras em simples contratos de fornecimento, a “encomen-
da” de fogos da chamada ‘“‘habitac¢@o social”, de valores avultadissimos, a
margem de qualquer procedimento concorrencial, a falta de rigor no célcu-
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lo do prego-base ou a omissdo da sua previsdo, ou as adjudica¢des por
valores muito superiores aos que haviam sido previstos.

Persistem ainda, no entanto, alguns aspectos de ilegalidade, por vezes
chocante, na contratagdo publica, nomeadamente no que diz respeito as
regras da concorréncia.

Parece haver em Portugal uma tendéncia forte para desvalorizar a
concorréncia: é frequente a Administragdo argumentar, para justificar a
auséncia de procedimento concorrencial aberto, uma suposta e ndo
demonstrada inexisténcia de concorrentes a obra ou ao fornecimento.

A um observador atento ndo escapara um certo jogo do gato e do rato
com decisores publicos tentando aligeirar procedimentos e o Tribunal ten-
tando impor o cumprimento da lei, nomeadamente através de numerosas ¢
reiteradas recomendagdes de auditoria.

Concentremo-nos agora nos aspectos referentes a contratagéio piblica
que continuam a merecer a aten¢do do Tribunal, nas varias vertentes da sua
actividade.

Pode dizer-se que no cemne de grande parte da anélise feita se encontra
o principio da concorréncia por si ou em conjugagdo com outros principios
que devem enformar a contratagéo publica.

A deficiéncia mais relevante que € assinalada na analise dos contratos
¢ a omissdo de concurso publico quando obrigatdrio (ou, em todo o caso, a
omissdo de qualquer outra formula procedimental aberta: concurso limitado
com publica¢do de anincio ou concurso limitado por prévia qualificagdo).

A Administrag@o esgrime habitualmente — embora com pouca convic-
¢do — com as circunstincias (muito delimitadas e excepcionais) em que é
possivel prescindir do procedimento aberto.

Por vezes, ha também a pura e simples omissdo de procedimento con-
correncial com invocag@io de circunstincias que a lei ndo contempla ou
com errada apreciagdo dos pressupostos de facto. E frequente invocar-se,
por exemplo, a urgéncia imperiosa para recorrer ao ajuste directo, ficando
depois os processos longos meses parados num desmentido flagrante da
invocada urgéncia.
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Ainda no aspecto da concorréncia saliente-se a adopggo, em sede de
avaliagdo de propostas, de formulas absurdas ou incongruentes, ainda por
cima frequentemente desacompanhadas na sua aplica¢éo de fundamentagéo
adequada.

Potencialmente violadora da concorréncia € também, por exemplo, a
utilizagdo — muito frequente — da “concepgao-construcéo”, fora dos estritos
termos em que estd prevista e manifestamente fora dos casos em que se
justifica. Na verdade, a “concepgdo-construgdo”, para além das restricdes
no acesso, torna muito complexa a comparagfio das propostas para além de
exigir um acompanhamento da obra muito exigente de que raras vezes o
dono da obra esta munido.

O Tribunal de Contas depara também, frequentemente, tanto em sede
de empreitadas como em outros contratos, com casos de fragmentagdo
indevida das despesas, de que resultam néo s6 a omissdo do procedimento
adequado ao real valor do dispéndio mas também a ndo concretizagdo de
eventuais “economias de escala”.

Ocorre também uma indesejavel renovagdo automatica dos contratos,
por vezes ao longo de muitos anos sem novo chamamento a concorréncia,
sendo que, muitas vezes, a prolongada prestagdo de servigos aparece, por
seu turno, como suporte de ajustes directos fundamentados agora na apti-
dao unica dos prestadores.

De salientar também relagdes laborais subordinadas, disfargadas de
outros contratos, com danos para as politicas de emprego publico e impe-
dindo porventura uma sadia e justificivel externalizagdo na prestagdo de
Servigos.

Na situag@o acima referida ha, por vezes, o recurso a interposigéo fic-
ticia de entidades de direito privado criadas por entidades publicas, para
superar constrangimentos existentes na contratagdo segundo o regime de
direito publico.

O Tribunal de Contas detecta frequentemente, em sede de fiscalizag@o
prévia ou por ocasifo da fiscalizagdo sucessiva, despesas sem autorizagdo
ou sem contrato escrito, bem como insuficiéncia ou auséncia total de cabi-
mento da despesa contratual nos documentos financeiros anuais ou pluria-
nuais obrigatérios, o que, para além da patente ilegalidade, faz pressupor
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uma pratica de decis@o sem adequada ponderagéo da repercussio dos com-
promissos financeiros.

As omissdes detectadas sdo de molde a que nio possam considerar-se
surpreendentes as situagdes que grassam pela Administragdo e a que a
opinido publica conhece pelo pitoresco nome de “buracos orgamentais”.

De notar a final, nesta breve resenha, a detecgdo, na fiscalizagdo dos
contratos de empréstimo das autarquias, de algumas violagdes das normas
que condicionam os limites do endividamento municipal ou das que estabe-
lecem limites de durag@o ou finalidades especificas para os empréstimos.
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Senhor Presidente da Autoridade da Concorréncia, Prof. Doutor Abel
Mateus

Senhoras e Senhores Conselheiros,
Minhas Senhoras,

Meus Senhores,

O presente Protocolo constitui um instrumento fundamental para o futuro
das nossas Institui¢des, em especial no tocante a defesa de uma verdadeira
cultura de concorréncia e a adopgdo de medidas rigorosas de disciplina
financeira e orgamental.

Finalidade primeira deste Protocolo

Pretendemos com este Protocolo a protec¢iio comum de principios funda-
mentais da actividade financeira publica, através do escrupuloso cumpri-
mento dos principios da legalidade, da prossecuggo do interesse publico, da
transparéncia, da proporcionalidade e da concorréncia.

A concorréncia €, sem divida, um principio a proteger, tendo em conta as
suas inegaveis vantagens tais como a promog¢do da igualdade dos agentes
econémicos, o estimulo & qualidade das empresas, a escolha da melhor
proposta para a prossecucdo do interesse publico, o respeito pela transpa-
réncia e o combate a corrupgdo e ao desperdicio de dinheiros publicos.

O reforgo dos poderes de controlo do Tribunal de Contas em matéria de
contratos publicos

As recentes alteragdes da Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de
Contas tém implicagdes ao nivel da contratagéio publica.

221



Destas alteragoes cirurgicas destacamos, desde logo, a sujei¢do a fiscaliza-
¢do prévia dos actos e contratos das entidades de qualquer natureza criadas
pelo Estado ou por outras entidades publicas, cujo objecto consista essen-
cialmente no desempenho de fung¢des administrativas originariamente a
cargo da Administragdo Publica, com encargos suportados por transferén-
cias dos orcamentos da entidade ou entidades que as criaram, sempre que
dai resultasse a subtrac¢do de actos e contratos a fiscalizagdo prévia do
Tribunal de Contas [art® 2°, n° 1, al. c)].

A nova redacgdo do artigo 49° no seu n° 1 alinea a), que promove um
reforgo da fiscalizagdo concomitante com a realizagdo de auditorias & exe-
cugdo dos contratos visados.

Em contrapartida, dispensa-se de fiscalizag@o prévia os contratos adicionais
aos contratos visados, devendo, porém, ser remetidos ao Tribunal no prazo
de 15 dias, a contar do inicio da sua execugdo, conforme resulta do novo
artigo 47°n° 1 al. d).

A previsdo do artigo 65° n° 1 passa a contar com uma alinea segundo a qual
“o Tribunal pode aplicar multas (...) pela execugdo de contratos a que
tenha sido recusado o visto ou de contratos que ndo tenham sido submeti-
dos a fiscalizagdo prévia quando a isso estavam legalmente sujeitos”.

Procedeu-se ao alargamento do regime da responsabilidade financeira a
todos quantos gerem ou utilizam dinheiros publicos, independentemente da
natureza da entidade a que pertengam.

E ainda digno de nota o reforgo do regime da responsabilidade financeira
no caso de o Estado ou outras entidades publicas terem de indemnizar em
resultado da pratica de actos e contratos invalidos por violagdo das normas
legais relativas a gestdo financeira, orgamental, patrimonial, de tesouraria e
contratagdio publica, sendo que, nestes casos havera lugar a reposi¢do das
quantias correspondentes, conforme resulta do novo artigo 59° n° 3.

A importincia da contratagio piiblica no contexto das despesas publicas
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ACORDAOS E SENTENGAS
E OUTROS ACTOS DO TRIBUNAL

" Esta secgiio inclui uma selecgdo de acérddos e/ou sentengas do Tribunal de Contas que,
atenta a sua orientagao doutrinal, sdo objecto de publicagdo integral.












ACORDAO N° 45/06 - 1°S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 33/2006

APLICACAO DA LEI NO TEMPO — CONTRATO DE ABERTURA DE
CREDITO — CONTRATO DE EMPRESTIMO — ENDIVIDAMENTO
MUNICIPAL — PRINCIPIO DA ANUALIDADE ORCAMENTAL — RE-
CUSA DE VISTO

SUMARIO

I.  Um dos principios fundamentais dos orgamentos dos organismos
do sector publico administrativo é a anualidade — art. 4° da Lei n°
91/2001 de 20 de Agosto (Lei de enquadramento or¢camental).

II. Tendo em conta o referido principio, os empréstimos outorgados
pelos Municipios em 2006, ainda que os respectivos procedimen-
tos se tenham desenvolvido em 2005, regem-se pelo disposto no
art. 33° da Lei n° 60-A/2005 de 30 de Dezembro (Orgamento do
Estado para 2006) e ndo pelo disposto no art. 19° da Lei n°® 55-
B/2004 de 30 de Dezembro (Or¢amento do Estado para 2005).

Conselheiro Relator Processo n° 484, 485 e 486/2006
Adelino Ribeiro Gongalves Sessdo de 4 de Julho de 2006

ACORDAO
I. RELATORIO

1. Por este Tribunal, em 9 de Maio de 2006, foi proferido o acérddo de
Subsec¢do n° 161/06, que recusou o visto a trés contratos de emprésti-
mo, sob a modalidade de abertura de crédito, nos montantes de €
302.315,63 (processo n° 484/06), € 200.000,00 (processo n° 485/06) e €
123.012,00 (processo n°® 486/06), outorgados, em 18 de Janeiro de
2006, entre 0 Municipio de Oliveira de Azeméis e o “Banco Santander
Totta, S.A”
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4.

II.

reputando e qualificando de validos actos praticados com violagdo
da lei.

9. Este principio de necessidade consagrado no art. 3° do C.P.A. é
convocavel para o caso em aprego, como convocavel ¢ o principio
da inexigibilidade que decorre da circunstdncia de a Camara
Municipal nfo poder ter procedido de outro modo, isto €, ndo pode
celebrar o contrato no ano de 2005.

Finalmente,

10. A recusa de visto € iniqua, injusta e injustificadamente penalizado-
ra da Camara Municipal e dos interesses das popula¢des que cons-
titui o pressuposto e fim da actuagio do Municipio.

O recurso foi admitido liminarmente e cumpridas as demais formalida-
des legais. Ao ter vista do processo o Exmo. Procurador — Geral Adjun-
to emitiu douto parecer no sentido da improcedéncia do recurso e, con-
sequentemente, da manutengo do acérdao recorrido.

OS FACTOS

Do processo (e bem assim do acérddo recorrido, cujos factos ndo foram
impugnados) resulta apurada a seguinte factualidade com interesse para
a decisdo a proferir:

A CAMARA MUNICIPAL DE OLIVEIRA DE AZEMEIS (CMOA)
remeteu para fiscalizagdo prévia trés contratos de empréstimo, sob a
modalidade de abertura de crédito, nos montantes de 302.315,63 €
(Proc. N° 484/06), 200.000,00 € (Proc. N° 485/06), 123.012,00 € (Proc.
N° 486/06), pelo prazo de 20 anos e com caréncia nos primeiros dois
anos — clausulas 1%, 3" 4" e 5%, celebrados entre o respectivo Municipio e
o “Banco Santander Totta, S.A.”.

Os empréstimos supra mencionados destinam-se a financiar os projec-
tos “EN 224-3 e EN16-3 — Beneficiagdo no Concelho de Oliveira de
Azeméis (reformulagdo adicional)” (Proc. N° 484/06), “Ligacdes estru-
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8. No ano de 2006 a Camara Municipal de Oliveira de Azeméis ndo dis-
pde de capacidade de endividamento nfo lhe tendo sido atribuida qual-
quer verba no rateio, realizado em execug@o do disposto no n° 3 do art.
33° da Lei n°® 60-A/2005, de 30 de Dezembro — Orgamento do Estado
para 2006 (cfr. oficio n° 878 de 23.03.2006 do Gabinete do Secretério
de Estado Adjunto e da Administragio Local dirigido a este Tribunal).

9. Por este Tribunal, em 9 de Maio de 2006, foi proferido o acérdéo de
Subseccdo n° 161/2006, que recusou o visto aos contratos em apreco.

I11.0 DIREITO

Conforme resulta do que ja ficou dito no acérddo recorrido, para fun-
damentar a recusa do visto aos contratos em apreciagio, os mesmos
violam o disposto no art. 33° n° 7 alinea b) da Lei 60-A/2005 de 30 de
Dezembro (Orgamento de Estado para 2006), disposi¢do que, sob a epi-
grafe “Endividamento Municipal em 2006, dispde o seguinte:

“7 — Podem excepcionar-se do disposto nos n’ 2, 3 e 6 empréstimos e amorti-
zagdes destinados exclusivamente ao financiamento de projectos com comparti-
cipagdo de fundos comunitirios, obedecendo o recurso ao crédito para finan-
ciamento destes projectos as seguintes condigdes:

1 [ ———

b) Os projectos a considerar sdo apenas os projectos homologados entre
Julho de 2005 e 31 de Dezembro de 2006 e referentes as seguintes tipolo-
gias:

i) Remodelagio e construgdo de redes de saneamento basico;

ii) Infra-estruturas para acolhimento industrial;

iii) Modernizagdo/dinamizagao de infra-estruturas de apoio ao comércio;

iv) Infra-estruturas de apoio ao turismo de natureza;

v) Construgdo e remodelagdo de equipamento educativo;

vi) Construgdo e requalificagdo de vias municipais,

vii) Intervengdes integradas de reconversio urbana,

viii) Construgdo e remodelagdo de equipamentos e infra-estruturas despor-
tivas;

ix) Construgio e remodelagio de equipamentos culturais;

x) Projectos para promogio da sociedade da informag@o e do conhecimen-
to.”
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Ou seja a Lei € muito clara no sentido de que os projectos que se podem
excepcionar “s3o apenas os projectos homologados entre Julho de 2005
e 31 de Dezembro de 2006, sendo que os relativos aos contratos em
apreco, conforme resulta da matéria de facto apurada (supra ponto 6), o
foram em Fevereiro e Margo de 2005, estando portanto excluidos do
ambito da referida Lei.

O Municipio nfo se conforma e vem alegar que os empréstimos se
devem considerar contraidos ao abrigo das excepgOes previstas no art.
19° n° 6 da Lei 55-B/2004 de 30 de Dezembro (Or¢amento do Estado
para 2005), cuja alinea b) é em tudo semelhante a alinea b) do n® 7 do
art. 33° da Lei 60-A/2005 atras transcrita, variando apenas o periodo de
homologacédo dos projectos que ¢ “entre Julho de 2004 e 31 de Dezem-
bro de 2005”.

Para tanto alega que todo o procedimento referente aos empréstimos
decorreu em 2005, devendo considerar-se irrelevante o facto de os
mesmos so terem sido outorgados em 18 de Janeiro de 2006 até porque,
se ndo foram outorgados em 2005, isso ndo se deve a actuagdo dos ser-
vigos do Municipio mas sim ao facto de a comunicagdo da homologa-
¢do a linha de crédito bonificado so lhe ter sido efectuada em Janeiro de
2006.

Quid juris?

O Municipio ndo tem razdo dado que os contratos foram outorgados em
2006, quando ja se encontrava em vigor a Lei n° 60-A/2005, que veio
substituir a Lei 55-B/2004. O que aconteceu em 2005 foram meros
actos preparatdrios, ainda que obrigatérios, que podiam levar ou ndo a
celebragd@o dos contratos. Por outro lado, como bem refere o Exmo.
Magistrado do Ministério Publico no seu douto parecer, a Lei de
enquadramento orgamental — Lei n® 91/2001 de 20 de Agosto —, Lei de
valor refor¢ado (cfr. art. 3°), estabelece no seu art. 4° o principio da
anualidade dos orgamentos, o que significa que caducam no termo do
seu exercicio, ndo sendo possivel prolongar a sua vigéncia para além do
termo do ano econémico (que coincide com o ano civil —n° 4 da mesma
disposi¢d@o) a ndo ser nas situacdes excepcionalmente previstas no art.
38° da mesma Lei, o que ndo foi, manifestamente, o caso a que respei-
tam os contratos em apreciagao.

Do exposto resultando que a legalidade destes contratos tem de ser
apreciada de acordo com o estipulado na Lei 60-A/2005. E face a ela os
mesmos sdo ilegais, dado que ndo se enquadram nas excepg¢des previs-
tas no seu art. 33° n° 7 e, por outro lado, como também se assinalou e
bem no acérdao recorrido, no podem ser contraidos ao abrigo do dis-
posto no n° 3 da mesma disposi¢do dado que, no ano de 2006, o Muni-
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cipio ndo dispde de capacidade de endividamento, ndo lhe tendo sido
atribuida qualquer verba em rateio (cfr. supra, matéria de facto, ponto
8).

Finalmente, o recorrente invoca a favor da sua tese os principios da
necessidade (consagrado no art. 3° do C.P.A) e da inexigibilidade.

Nao vem a propdsito a invocagio destes principios.

Dispde o art. 3°n° 2 do C.P.A. que “Os actos administrativos praticados
em estado de necessidade, com preterigdo das regras estabelecidas neste
Codigo....”

Ora, ninguém disse, designadamente néo foi dito no acérdéo recorrido,
que o Municipio tenha preterido as regras do Cdédigo do Procedimento
Administrativo.

Mas, ainda que a recusa do visto tivesse por fundamento a ndo obser-
véncia das regras do referido Cédigo, para se poder invocar o “estado
de necessidade” seria necessario, para além do mais, que tivesse havido
ocorréncia de factos graves e anormais, em circunstancias excepcionais,
ndo contempladas e a existéncia de um perigo iminente dai derivado,
para um interesse publico essencial, mais relevante que o preterido (por
todos vide Mario Esteves de Oliveira e outros, no seu Cédigo do Proce-
dimento Administrativo, 2" edi¢do, anotagio XI do referido art. 3°, pag.
93).

Ora, nada disto se verifica no caso sub judice pelo que ¢ um despropési-
to total tal invocagdo, assim como também o é o principio da inexigibi-
lidade. De acordo com o n° 1 do citado art. 3° do C.P.A. “os orgdos da
Administragdo Publica devem actuar em obediéncia a Lei e ao direi-
to...”, pelo que, se 0 Municipio ndo conseguiu outorgar os contratos em
2005, deveria ter-se abstido de o fazer em 2006 dado que a Lei em
vigor no momento da outorga — Lei n° 60-A/2005 — ndo permitia a
mesma.

De todo o exposto se concluindo que sdo indcuas ou improcedentes as
conclusdes do recurso, o que conduz a sua improcedéncia.

IV.DECISAO:
Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1° Seccdo em

negar provimento ao recurso e, consequentemente, manter na inte-
gra o douto acérdao recorrido.
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ACORDAO N° 50/06 — 1.* S-PL

RECURSO ORDINARIO N°40 /06

CESSAO DE CREDITOS FUTUROS SOBRE TERCEIROS A INSTITUI-
COES BANCARIAS A MEDIO PRAZO — QUALIFICACAO JURIDICA
DO CONTRATO — MUTUO BANCARIO COM RESTITUICAO ATIPICA
— VIOLACAO DIRECTA DE NORMA FINANCEIRA — RECUSA DO
VISTO AO CONTRATO.

SUMARIO

1.

O contrato pelo qual um Municipio cede créditos futuros de médio
prazo a institui¢des bancarias (créditos que tem sobre terceiros),
no qual o prego associado a antecipagio desses créditos é determi-
nado, inter alia, em fungdo do tempo de privagéo desse capital, e
em que o risco do incumprimento por parte dos terceiros devedo-
res corre pelo Municipio, € tecnicamente um mutuo bancério com
restituicdo atipica,

A cessdo de créditos assume, aqui, apenas uma fungdo: a de exe-
cugdo do contrato-fonte, ou seja, consubstancia o modo por que o
mutuo bancario se torna eficaz;

Nio tendo o Municipio verba suficiente atribuida em rateio para
fazer face aquele mituo de médio prazo (n.° 3 do art.® 33.° do
OE/2006), tera o contrato que ser objecto de recusa de visto, por
violagdo directa de norma financeira (art.® 44.°, n.° 3, alinea b), da
Lei 98/97, de 26 de Agosto).

Conselheira Relatora Processo n° 910/06
Helena Ferreira Lopes Sessdo de 17 de Outubro de 2006
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dos contratos de concessdo — periodo compreendido entre Margo de
2006 e Dezembro de 2009.

7* Aquilo que o Tribunal chama “especialidades” do reembolso do
empréstimo, constitui a esséncia do contrato de cessdo de créditos, na
medida em que, por for¢a do contrato, o cedente/Municipio sai da
relacdo juridica e os créditos constituir-se-do directamente na esfera
patrimonial dos bancos, que, em consequéncia, procederdo a respecti-
va cobranga junto dos devedores.

8" A par dos elementos essenciais da cessdo de créditos, o C.C. prevé
também elementos acessorios, que ndo relevam para a caracterizagdo
do negocio e que sdo admitidos ao abrigo do principio da liberdade
contratual consagrado no art.® 405.°, do C.C.

9" Nada obsta a que o Municipio, ao abrigo do n.° 2 do artigo 587.° do
C.C., assuma o risco pelo incumprimento dos devedores cedidos, até
ao termo do contrato, sem descaracterizar o contrato de cessdo de cré-
ditos, porque esta clausula tem caracter acessorio e encontra-se no
dominio da liberdade contratual conferida as partes contratantes.

10° - O recorrente entende que o contrato em aprego configura uma
verdadeira cess@o de créditos, pelo que ndo se enquadra no dmbito do
artigo 33.°, da Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro, que aprovou o
Orgamento de estado para o ano de 2006.

11" Néo existe fundamento para recusa do visto do contrato em sede
de fiscalizagdo prévia, ao abrigo do disposto na segunda parte, da ali-
nea b), do n.° 3, do artigo 44.° da Lei 98/97.

12" Os custos decorrentes do presente contrato traduzem-se no dife-
rencial estabelecido entre o valor nominal/retribui¢do correspondentes
aos créditos cedidos, actualizado anualmente a uma taxa de 2% (dois
por cento) e deduzido do efeito financeiro associado a antecipacdo das
rendas/retribui¢do correspondentes a tais créditos, a que acresce o
montante da comissdo de organizagdo e montagem, que sera deduzido
ao prego apurado.

13" A verba que o Municipio ira receber em caixa por for¢a do contra-
to de cessdo de créditos serda qualificada contabilisticamente como
“proveito do exercicio”, no que respeita ao valor das rendas a receber
em 2006 e como “proveitos diferidos” pelo montante global das ren-
das devidas nos anos subsequentes (2007, 2008 e 2009), nunca como
empréstimo.

14* O custo de antecipagdo das rendas (diferencial entre o montante
global previsto e o valor do encaixe) sera qualificado contabilistica-
mente como “custo do exercicio”, no que respeita ao valor dos encar-
gos a reconhecer como custos do exercicio de 2006 e como “custos
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devida anualmente, em quatro prestagdes iguais que se vencem
no ultimo dia de cada trimestre;

e Contrato de concessdo da exploragdo do sistema municipal de
distribuicgo de dgua e drenagem de aguas residuais de Cascais,
celebrado em 2 de Novembro de 2000 com a ADC — Aguas de
Cascais, S.A., pelo prazo de 25 anos. O Municipio € titular do
direito de receber uma retribui¢do anual devida em Janeiro de
cada ano;

C) Na sequéncia do supra referido, foram consultadas 7 instituigdes
de crédito, de que resultou um conjunto de 5 propostas;

D) Em resultado da analise das propostas, o Juri designado para a sua
apreciagdo propos a adjudicagdio ao grupo composto pelos Bancos
BPI, S.A., Santander Totta, S.A., e Santander de Negécios Portu-
gal, S.A., por apresentar a menor taxa a aplicar ao valor das ren-
das/retribuicdo cedidos;

E) Em 11 de Abril de 2006, a CMC, bem como a AMC, autorizaram
a adjudicag¢@o nos termos propostos;

D) Com data de 17 de Maio de 2006, as partes outorgaram o contrato
ora submetido a visto, o qual produzira efeitos em data a acordar
pelas mesmas, que devera ocorrer entre a data da entrega pela
CMC aos Bancos de copia do visto prévio do Tribunal de Contas e
o primeiro dia util do segundo més subsequente (clausula 13.%, n.°
1);

E) Para efeitos do contrato, os créditos cedidos correspondem ao con-
junto de créditos cedidos sobre as rendas/retribuicdo com inicio na
data de produc@o de efeitos do contrato e termo no final do més de
Dezembro de 2009 (clausula 1.%, n.° 1, alinea q));

F) O preco devido pela aquisi¢do dos créditos cedidos forma-se em
funcdo do valor nominal das rendas/retribui¢do, actualizado
anualmente a uma taxa de 2% e deduzido do efeito financeiro
associado a antecipacdo das rendas/retribuicao corresponden-
tes a tais créditos (clausula 4.%, n.° 1);

G) O pagamento sera determinado dois dias uteis antes da data de
produgdo de efeitos do contrato com base na férmula prevista no
Anexo 2, sendo, contudo, este valor deduzido da comissdo de
organizagio e montagem, no montante de 30,000.00 euros, acres-
cida de quaisquer impostos ou outros encargos legais sobre ela
incidentes (clausulas 4.%, n.° 2, e 15.%);

H) Por seu turno, o pagamento liquido sera efectuado pelos Bancos na
data de producio de efeitos do contrato (clausula 4., n.° 4);
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2.2. O DIREITO
2.2.1Do Acérdzo recorrido

Entendeu o Acérdéo recorrido que o contrato em causa é “um verda-
deiro contrato de empréstimo a médio prazo, no valor aproximado de
16 milhoes de euros, colaterizado (garantido) por direitos de crédito
destinado ao saneamento financeiro do Municipio”, porquanto:

e O objectivo do presente contrato € obter fundos para solver uma
divida pré-existente no valor aproximado de 15 milhdes de
euros, sendo que o valor atribuido ao Municipio em rateio néo é
suficiente para fazer face a tal desiderato (€ 2.857.688,00, con-
forme Despacho do Senhor Secretario de Estado Adjunto e da
Administra¢ao Local de 23/03/2006);

e Através do contrato, o Municipio encaixa um valor aproximado
de 16 milhdes de euros, obrigando-se a pagar a titulo de capital
e juros um valor aproximado de 17 milhdes de euros (valor
aproximado dos direitos de crédito), representando o diferencial
a remunerag¢do dos Bancos pela cedéncia dos fundos;

e O reembolso do capital e juros ¢ efectuado nas datas de venci-
mento dos créditos cedidosl, sendo os juros pagos “a cabega”;

e Podera haver um ajustamento do prego dos créditos cedidos a
suportar pelo Municipio, caso se verifique, nomeadamente,
atraso ou incumprimento por parte dos terceiros devedores da
obrigagdo de pagamento das rendas ou retribui¢do correspon-
dentes aos créditos cedidos;

e Na eventualidade de a CMC ndo promover o referido ajusta-
mento nos termos contratualmente previstos, assistird aos Ban-
cos o direito de lhe retransmitir o correspondente crédito, ou
todos os créditos, consoante o caso (opg¢do de revenda de crédi-
tos cedidos), podendo, no entanto, aquela obviar a recompra
caso entregue aos Bancos as quantias em divida, acrescidas da
compensagao pelo efeito financeiro relativo ao periodo decorri-
do, calculada pela aplicagfo, sobre os valores em atraso, da taxa
Euribor acrescida de 20 pontos base;

e Ou seja, ao contrario do que sucede no contrato de cesséo de
créditos, em que o cedente se limita a garantir a existéncia e a

1 £ 0% : g i B
Os créditos cedidos correspondem ao conjunto dos créditos sobre as rendas/retribui¢do com

inicio na data de produgdo de efeitos do contrato e termo final do més de Dezembro de
2009.
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exigibilidade do crédito ao tempo da cessdo, podendo ainda
garantir a solvéncia do devedor a essa data (art.s 587.°, n° 1 ¢
2, do Cédigo Civil, o risco do atraso e do incumprimento por
parte dos devedores cedidos corre por conta do Municipio.

e Nio foi atribuida, em rateio, verba suficiente para fazer face a
este empréstimo de médio prazo (n.° 3 do art® 33.° do
OE/2006).

Conclui, assim, o aresto recorrido pela violagdo do n.° 3 do art.® 33.°
da Lei do Orgamento do Estado para 2006, o que constitui fundamento
de recusa de visto, atento o disposto na alinea b) do n.° 3 do artigo 44.°
da Lei 98/97, de 26 de Agosto.

2.2.3Do contrato de cessao de créditos futuros

A cessdo de créditos esta prevista nos artigos 577.° a 588.° do Codigo
Civil.

Uma modalidade especifica da cess@o consiste na cessdo de créditos
futuros.

Na verdade, prevendo o artigo 399.° do Cddigo Civil a prestagdo de
coisa futura, a lei admite que os bens futuros possam ser objecto de
venda (art.° 880.° do Codigo Civil); ponto € que tais créditos sejam
determinaveis (art.®° 280.°, n.° 1, do Cédigo Civil).

A cessdo de créditos futuros é, por isso, e em regra, recondutivel a
uma compra e venda, sendo, por essa razdo, adequado enquadra-la no
ambito do artigo 880.° do Codigo Civil.

Sendo a cesso de créditos (e também de créditos futuros) um negécio
causal®, importa, no entanto, averiguar qual a causa da cessdo no
ambito dos concretos contratos a considerar.
Assim, e de acordo com as fungdes presentes naqueles contratos, é
possivel distinguir duas modalidades de cessdo de créditos futuros, a
saber:

e a cessdo de créditos futuros em sentido proprio;

e a cessdo de créditos em sentido impréprio.

Na cess@o propriamente dita, o risco do incumprimento do terceiro
devedor transfere-se para o cessionario; na “impropria”, o cessionario

2 vide Antunes Varela, in “Direito das Obrigag¢des”, Vol. II, Almedina, 3.* edi¢do, pags. 261
a 265

244






Atento o clausulado do contrato, podemos sintetiza-lo e interpre-
ta-lo do seguinte modo:

e O Municipio cede as instituigdes bancarias supra identificadas
as rendas futuras (com inicio na data de produgéo de efeitos do
contrato e termo no final do més de Dezembro de 2009) que
tem sobre a EDP, Distribui¢do-Energia, S.A., e a ADC — Aguas
de Cascais, S.A., pelo montante estimado, a data da celebragéo
do presente contrato, de € 17.011.022,81, ficando a cobranga
dos créditos a cargo daquelas instituigdes bancarias’ (vide ali-
neas E), I) e P) do probatdrio);

e Caso o contrato produzisse efeitos na data da sua outorga, as
referidas instituicdes bancérias, como contrapartida dessa
transmissdo de créditos, pagariam ao Municipio €
15.922.000,00 (alinea J) do probatdrio);

e O Municipio obriga-se a pagar, a titulo de retribuigéo pela con-
cepe¢do e estruturagdo da operagdo em causa, uma comissdo de
organizagdo e montagem correspondente a 30.000,00 euros, que
sera paga na data de produggo de efeitos do contrato por dedu-
¢do ao pagamento (alinea G) do probatorio);

e O preco devido pela aquisicdo dos créditos cedidos forma-se em
fun¢do do valor nominal das rendas/retribui¢@o, actualizado
anualmente a uma taxa de 2%, e deduzido do efeito financeiro
associado a antecipag@o das rendas/retribui¢do correspondentes
a tais créditos (alinea F) do probatdrio);

e O apuramento do citado efeito financeiro associado a ante-
cipaco das rendas/retribuicao vem previsto no Anexo 2 ao
contrato, que aqui reproduzimos:

e TTa+i)

u=j

TA fungdo de cobranga de créditos ¢ propria da cessdo financeira (factoring) — vide DL
171/95, de 18 de Julho, e DL 13/2005, de 7 de Fevereiro.
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Concluindo:

e O contrato em causa é tecnicamente e estruturalmente um
mituo bancirio', a médio prazo, com restituiciio atipica,
assumindo, aqui, a cessao de créditos um papel de execucio
do contrato-fonte, ou seja, consubstancia o modo por que o
miituo bancério se torna eficaz.

2.2.5. Da alegada inexisténcia de fundamento de recusa de visto

Sendo o contrato em causa, tecnicamente e estruturalmente, um mutuo
bancario a médio prazo, a questio que se coloca é a de saber se, atento
o disposto no n.° 3 do art.® 33.° da Lei n.° 60-A/2005 (OE/2006), o
Municipio pode celebrar o presente contrato.

O n.° 3 do referido art.° 33.° do OE/2006 exige a prévia existéncia de
um valor atribuido em rateio para acesso a novos empréstimos a
médio e a longo prazo.

O valor atribuido em rateio & Camara Municipal de Cascais foi de €
2.857.688 (vide alinea S) do probatério), sendo o valor estimado do
presente contrato de €15.922.000,00.

Naio pode, assim, a Camara celebrar o contrato em aprego, por falta de
verba suficiente em rateio, ficando, por essa via, prejudicado o conhe-
cimento dos argumentos invocados nas conclusdes 11. a 15.%.

A norma em causa ¢ uma norma financeira, pela que a sua violagdo
(directa) constitui fundamento de recusa — vide 44.°, n.° 3, alinea b),
da Lei 98/97, de 26 de Agosto.

3. DECISAO

Termos em que se julga o presente recurso improcedente, por ndo
provado, confirmando-se o Acordido recorrido, nos termos e com 0s
fundamentos supra expostos.

1 ; ; ; o
Tem também elementos relativos ao factoring, (v.g.cobranga de créditos)
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ACORDAO N.° 295/06 - 1.* S/SS

CONTRATO DE AQUISICAO DE MATERIAL DE CONSUMO CLINICO
— PROGRAMA DE CONCURSO — CADERNO DE ENCARGOS —
FUNDAMENTACAO DO ACTO ADJUDICATORIO — VICIO DE VIO-
LACAO DE LEI, POR ERRO NOS PRESSUPOSTOS

SUMARIO

L.

A adjudicagio feita a um concorrente em violago das disposigdes
contidas no Programa do Concurso ou das clausulas contidas no
Cademo de Encargos segue o regime de invalidade juridico-
administrativa.

Da reconstituigo do itinerario cognoscitivo e valorativo percorri-

do pela entidade adjudicataria, podemos concluir o seguinte:

e as adjudica¢des parciais fundamentaram-se no facto das pro-
postas das sociedades adjudicatarias — atentas as diversas
caracteristicas técnicas dos stents por aquelas apresentadas —
irem ao encontro das “varias necessidades técnicas ao mais
baixo prego”;

e as outras sociedades foram excluidas por se desconhecer o seu
mérito técnico, sendo certo que o “mérito técnico” era um dos
factores a ponderar nas adjudicagdes a efectuar.

Ou seja, através da fundamentaggo do acto adjudicatdrio qualquer
destinatario normal consegue alcangar as razdes determinantes da
decisdo, pelo que ndo se verifica o vicio de falta de fundamentagéo
(n.° 2 do art.° 125.° CPA).

O que ocorreu foi que a adjudicagio foi feita a diversas entidades
segundo as caracteristicas e quantidades dos stents que afinal se
pretendiam adquirir, mas que nfo constavam do Programa do
Concurso nem do Caderno de Encargos.

Quer isto dizer que a adjudicag@o foi feita em violagdo das dispo-
si¢des do Programa do Concurso e das clausulas do Caderno de

Encargos, a que a propria entidade adjudicante se auto-vinculou.

Estamos, por isso, perante um vicio de violagéo de lei, por erro
nos pressupostos.
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C) Por seu turno, em resultado da reunido do Juri de 31/08/2005, foi
decidido atribuir aos referidos critérios a seguinte ponderagio:
a) Qualidade —40%;
b) Mérito técnico — 40%;
c) Preco-15%
i. Mais econdémico 15% (diminuir a percentagem por ordem
crescente de preco)
d) Prazo de entrega — 5%
i. Até 5 dias 5%
ii. Mais de 5 dias 2,5%;

D) No relatério final do Jari do concurso, datado de 18/11/2005, foi
proposto a adjudicagdo do fornecimento dos bens a cinco das oito
entidades presentes a concurso, conforme se descreve:

a) 250 unidades a sociedade Boston Scientific, ao preco de
1500,00 €/un.;

b) 200 unidades a sociedade Medtronic Portugal, ao prego de
1600,00 €/un.;

c) 38 unidades a sociedade Johnson & Johnson, ao prego de
1600,00 €/un;

d) 10 unidades a sociedade Farmimpex Cardio, ao prego de
1550,00 €/un.;

e) 2 unidades a sociedade Endovascular, ao prego de 1790,00
€/un.;

E) Da fundamentagdo do acto adjudicatdrio consta o seguinte: “Esta
escolha reflecte as vdrias necessidades técnicas ao mais baixo
preco. As outras firmas foram preteridas por mérito técnico des-
conhecido.”;

F) Por deliberagio de 07/12/2005, o Conselho de Administragdo do
Hospital Distrital de Faro adjudicou os bens supra referidos nos
termos propostos no relatorio final do Juri do concurso, bem como,
no que ao presente caso interessa, aprovou a minuta do contrato a
celebrar com a sociedade Boston Scientific, S.A.;

G) Com data de 13/01/2006, foi celebrado o contrato entre o HDF e a
sociedade supra mencionada;
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I) Em sede de devolugdo, o Tribunal questionou o HDF sobre se a
concorrente “Boston” se dispunha a fornecer a totalidade das 500
unidades de “Stents”, e qual a razdo das adjudicacdes parciais;

J) Na sua resposta, o HDF informou que a sociedade “Boston” se dis-
punha a fornecer a totalidade dos “Stents”, e que dentro do género
de bens postos a concurso existem diversas espécies com caracte-
risticas proprias, nomeadamente no que se refere aos materiais uti-
lizados para o seu fabrico e as especificas finalidades clinicas a
que se destinam; dai as adjudicagdes parciais.

L) Ainda quanto a esta ultima questdo, o HDF informou que:
“Os “Eluting” Stents escolhidos no concurso de Endoproteses de
2006 tém todos caracteristicas diferentes de plataforma de entre-
ga, polimero e fdrmaco adequadas as diferentes caracteristicas
clinicas dos doentes a tratar obedecendo a ordenacdo dos factores
a considerar por ordem decrescente de importdncia, nomeada-
mente:

1. Os Stents adjudicados a sociedade Boston Scientif sdo em ago
de desenho flexivel, revestidos por polimero de libertacdo lenta
de farmaco Placlitaxel;

2. Os Stents adjudicados a sociedade Medtronic sdo em liga de
cromio — cobalto de desenho flexivel com polimero de liberta-
¢do rdpida do farmaco ABT478;

3. Os Stents adjudicados a sociedade Johnson e Johnson sao em
ago de desenho menos flexivel revestidos com polimero de
libertagao lenta do farmaco Sirolimus,

4. Os Stents adjudicados a sociedade Farmimpex sdo de liga cro-
mio.— cobalto de desenho flexivel com células de polimero de
libertagdo rdpida do farmaco paclitaxel;

5. Os Stents adjudicados a sociedade Endovascular sao de ago
com desenho pouco flexivel revestidos de material PTFE.”

M) Os documentos concursais s6 previam a aquisigdo de um determi-
nado tipo de bem — Endoprétese Vascular — Stents Revestidos
(Hemodindmica), sendo omissos quanto aos diversos tipos de
“Stents” efectivamente adquiridos.
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3.1.2.

seu caracter normativo’; para outros ela assenta no seu carcter con-
3
tratual’.

Anote-se, no entanto, que qualquer que seja a tese defendida — a da
natureza normativa ou a da natureza contratual — ha um ponto em
que tais teses convergem: a adjudicacdo feita a um concorrente
em violacdo das clausulas contidas no Caderno de Encargos
segue o regime de invalidade juridico-administrativa®.

Da fundamentacao do acto adjudicatério e das eventuais ilegali-
dades do acto adjudicatorio

Tomando por base o programa do concurso (vide alinea B) do proba-
torio), o Juri do concurso atribuiu aos critérios daquele constante a
seguinte ponderagao:

a) Qualidade —40%
b) Meérito técnico —40%
c) Prego—15%
Mais econdmico 15% (diminuir a percentagem por ordem cres-
cente de prego)
d) Prazo de entrega -5%
Até 5 dias — 5%
Mais de 5 dias — 2,5% (alinea C) do probatorio)

No relatério final do Jari do concurso, foi proposta a adjudicagio a
cinco das oito sociedades concorrentes, conforme se descreve na ali-
nea D) do probatdrio.

O HDF adjudicou os bens conforme o proposto pelo Juri do concur-
so, tendo cabido 250 unidades a sociedade Boston Scientific, ou seja,
a sociedade cujo contrato ¢ agora objecto de fiscalizagao prévia.

2 Neste sentido, vide obra citada, pags. 139 e 140;
? Vide Margarida Olabazal Cabral in “Concurso Publico nos Contratos Administrativos”,
Almedina, pags. 245 248.

4

Para Margarida Olabazal, defensora da tese contratual, in obra citada, pag. 246, se a adjudi-

cagdo se efectuar em violagdo das condigdes impostas pelo Caderno de Encargos, o que
ocorre ¢ uma infracgdo do Regulamento “por violagéo da cldusula do programa do concur-
so que obriga a exclusdo das propostas que ndo respeitem o Caderno de Encargos, se esta
existir, ou por vicio da lei que regulamenta o concurso puiblico e que contém uma cldusula
daquele género, ou ainda, violagao do principio geral que obriga as propostas a respeita-
rem o caderno de encargos e a adjudicagdo incidir apenas sobre uma dessas propostas”.
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cia e da transparéncia (artigos 7.°, 8.° e 10.°, do DL 197/99, de 8
de Junho);

Se o Hospital elabora um Programa de Concurso, no qual fixa
determinados factores e subfactores de apreciagdo das propostas
e respectiva ponderagdo, entdo terd que fundamentar o acto
adjudicatério por forma a que os seus destinatarios concretos
possam fazer a reconstitui¢do do itinerario cognoscitivo e valo-
rativo percorrido pela Hospital, atentos os factores, subfactores e
respectiva ponderagdo a que se auto-vinculou (art.° 107.°, do DL
197/99, de 8 de Junho); se o ndo fizer, podera ver a adjudicagio
anulada® e, quiga, o visto ao contrato recusado, por tal adjudica-
¢do estar eivada do vicio de falta de fundamentagéo ou de vicio
de violagdo de lei, estando nesta ultima situagdo o caso ora em
analise (o vicio de violagdo de lei ocorrerd, quando o acto,
embora erradamente, estd fundamentado, quer porque se baseou
em pressupostos errados, quer porque néo apreciou pressupostos
a que previamente se auto-vinculou ou a que estava vinculado
por forca de lei expressa).

3.1.3. Das consequéncias decorrentes da violacio do Programa do

Concurso e do art.” 55.°, n.° 1, alinea a), do DL 197/99, de 8/6,
bem como do Caderno de Encargos

As ilegalidades constatadas nao sao geradoras de nulidade (fun-
damento previsto na alinea a) do n.° 3 do art.® 44.°, da Lei 98/97),
porquanto:

— O vicios supra identificados néo estéo previstos no n.° 2 do art.’

133.°do CPA;

Nio existe qualquer outro dispositivo legal que, para aqueles
vicios, cominem expressamente essa forma de invalidade (vide
n.° 1 do art.° 133.° do CPA);

O acto de adjudicagdo da empreitada contém todos os seus ele-
mentos essenciais, considerando-se “elementos essenciais” todos
os elementos cuja falta se consubstancie num vicio do acto que,
por ser de tal modo grave, torne inaceitavel a produgdo dos res-
pectivos efeitos juridicos, aferindo-se essa gravidade em fung&o

6

Os Tribunais Administrativos sdo os inicos que sdo competentes para a anulagio de actos
administrativos.
Tenha-se, no entanto, em atengdo que a enumeragdo ai prevista tem natureza meramente
exemplificativa.
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4. DECISAO
Termos em que se decide:

a) Visar o contrato em aprego;

b) Recomendar ao Hospital Distrital de Faro o cumprimento rigoroso, em
contratos administrativos futuros, das normas e clausulas a que se auto-
vincula, por for¢a do Programa de Concurso e Cademo de Encargos
subjacentes ao respectivo procedimento adjudicatério, bem como do
que se encontra legalmente estatuido no art.®° 55.°, n.° 1, alinea a), do

DL 197/99, de 8/6.

Sdo devidos emolumentos (n.° 1, alinea b) do art.®° 5.° do Regime anexo
ao Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de Maio).

Lisboa, 29 de Setembro de 2006.

Os Juizes Conselheiros
Helena Ferreira Lopes (Relatora)
Lidio de Magalhaes

Ribeiro Gongalves

O Procurador-Geral Adjunto

Antoénio Cluny
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ACORDAO N.° 307/06 — 1°S/SS

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE —
APRECIACAO DAS PROPOSTAS — CADERNO DE ENCARGOS —
CONTRATO DE FORNECIMENTO — CRITERIO DE ADJUDICACAO —
PROGRAMA DE CONCURSO — VISTO COM RECOMENDACOES

SUMARIO:

1.

Num contrato de fornecimento, é nos documentos que disciplinam
cada concurso que devem ser estabelecidos o critério de adjudica-
¢do e os factores de tal critério — cfr. alinea 1) do art.® 89.° do Dec-
Lein.® 197/99, de 8/6 — apenas se admitindo que (cft. art.° 94.°, n.°
1, do mesmo diploma) “até ao termo do segundo tergo do prazo
fixado para a entrega das propostas, o juri deve definir a pondera-
¢do a aplicar aos diferentes elementos que interfiram na aplicagido
do critério de adjudicagao estabelecido no programa do concurso”.
Nos termos dos art.s® 42° e 43°, do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de
Junho, € no caderno de encargos que se devem conter as clausulas
técnicas, nomeadamente as especificagdes que os produtos devem
possuir para poderem ser objecto de adjudicagao.

Em ambos os pontos considerados, esta conformagdo desdobra-se
numa dupla exigéncia: por um lado, apenas podem ser chamados a
decisdo os aspectos que se encontram descritos e regulados no
programa de concurso e no caderno de encargos, mas, por outro
lado, tém de ser obrigatoriamente ponderados todos os que hajam
sido estabelecidos.

Em matéria de apreciagdo das propostas e consequente adjudica-
¢do, a falta de respeito por limites impostos no programa de con-
curso ou a nao aplicagdo em concreto dos factores de avaliag@o
das propostas fixados no programa do concurso viola o disposto
nos arts. 106.° e 107.°, do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho.
As ilegalidades apontadas sdo susceptiveis de alterar o resultado
financeiro do contrato, pelo que constituem, nos termos da al. c)
do n.° 3 do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, fundamen-
to de recusa de visto, sem prejuizo do uso da faculdade prevista no
n.° 4 do mesmo preceito legal.

Conselheiro Relator Processo n°® 1378/06
Lidio de Magalhaes Sessao de 11 de Outubro de 2006
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ACORDAO

O Hospital de Séo Jodo celebrou com a empresa “Johnson & Johnson,
Lda.” um contrato de fornecimento de vélvulas e cateteres peritoniais, clips
aneurisma, kits de monitorizagdo, proteses esofagicas, bandas géstricas e
dispositivos para incontinéncia pelo valor de 364 947,64€ a que acresce o
IVA.

Para a analise do processo releva a seguinte matéria de facto:

1. A celebragdo do contrato foi precedida de concurso publico (n.°
060044 - MCC), com publicidade no Jornal Oficial da Unido
Europeia;

2. O concurso foi langado com vista ao fornecimento de varios pro-
dutos agrupados em 41 “posi¢des”;

3. No art.® 9.° do Programa de Concurso foi estabelecido o seguinte:

“l. Em relagdo a cada posi¢do, a adjudicagdo da totalidade, ou de
parte, da quantidade posta a concurso, sera feita a proposta que
apresente o preco mais baixo, naturalmente desde que o produto
seja considerado adequado (esta pesquisa do prego + baixo ¢
feita sobre um mapa obtido informaticamente, onde estdo orde-
nados por ordem crescente de pregos todas as propostas recebi-
das, item a item).

Explicitando:

1) néo sendo os produtos “bons” ou “maus” em si mesmos e de
forma abstracta, devera a sua “qualidade” (adequac@o) ser aferi-
da pela utilizag@o que lhes vai ser dada (naturalmente além da
observéncia das especificagdes técnicas contidas no caderno de
encargos).

Por tal facto, serdo todos eles objecto de prévia aferi¢do, no sen-
tido de se determinar fundamentadamente quais os “produtos
adequados” e quais os “produtos ndo adequados”.

De entre os “produtos adequados” optar-se-a pelo que apresen-
tar prego mais baixo.

Esta pesquisa de proposta de prego mais baixo, é feita sob um
mapa (obtido informaticamente), onde estdo ordenados, por
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ordem crescente de prego, todas as propostas de fornecimento
admitidas (item a item).

Como critério de desempate, olhar-se-a ao prazo de entrega
indicado na proposta de fornecimento.

2. Admitem-se adjudicagdes repartidas quando haja duas propos-
tas de igual mérito. Idem, quando, face as quantidades a adjudi-
car, for considerado prudente ter mais do que uma fonte de for-
necimento para acautelar rupturas de “stock”. Idem, quando se
considere o mais adequado na resolugdo de situagdes clinicas
especificas.

3. Estando em causa um produto novo, relativamente ao qual nido
haja experiéncia no Hospital de Sio Jodo, considera-se poder
haver interesse em adjudicar uma pequena parte para dele se
tomar conhecimento/experiéncia, mesmo que a proposta corres-
pondente nio seja a mais favoravel, face ao critério estabeleci-
do.

Entdo, essa quantidade a adjudicar a titulo experimental néo
poder4 ir além de 10% da quantidade posta a concurso.”

4. Apresentaram-se a concurso e foram admitidos 28 concorrentes
tendo alguns deles oferecido propostas variantes; a totalidade das
propostas foi também admitida.

5. Na sequéncia das operagdes concursais foram efectuadas 16 adju-
dicagbes a outras tantas empresas, entre as quais a que originou o
presente contrato, e que se refere as “posi¢des” 7, 8, 9, 10, 11, 24,
25,26,27, 30, 31, 33, 34, 35, 37, 40, 41, 42 e 43, referentes a pro-
dutos e quantidades devidamente identificados nos autos.

6. Tomando como exemplo o ocorrido na “posi¢do” 8 temos o
seguinte:

a) A ordenagio segundo o factor prego foi a seguinte:
— “Medtronic”, variante 1
- “Medtronic”
— “Johnson & Johnson”
- “B. Braun”
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d A adjudicac@o recaiu na ora adjudicatéria e na “B. Braun” nas
proporgdes de 25% e 75%, respectivamente.

7. A fundamentagdo para que tenha cabido a ora contratante a percen-
tagem de 25% das aquisigdes foi a de se tratar de “material desco-
nhecido dos utilizadores” e destinar-se “a ser utilizado para adqui-
rir experiéncia” (oficio n.° 24887, de 13/9/2005);

8. Por seu turno na “posi¢@o” 24 a adjudicacao repartida ndo contem-
plou a proposta que se classificou em 2.° lugar de acordo com o
factor preco (“Moonsurge”), sendo que, no parecer técnico, em
relag@o a ela néo se formulou qualquer objec¢io;

9. Ainda a titulo de exemplo, na posi¢ao 32, a adjudicagdo aos con-
correntes “PMH” e “Medtronic” nas propor¢des de 20% e 80%,
respectivamente, ndo aparece suportada em qualquer fundamenta-
¢do, nem sequer no parecer técnico.

Como tem vindo a ser referido em outras decisdes deste Tribunal (cfr.
Acoérddos da 1.* Secgdo n.” 207/06, 232/06, 289/06, 290/06 e 294/06) ¢ nos
documentos que disciplinam cada concurso que devem ser estabelecidos o
critério de adjudicagdo e os factores de tal critério — cfr. alinea 1) do art.’
89.° do Dec-Lei n.° 197/99, de 8/6 — apenas se admitindo que (cfr. art.® 94.°,
n.° 1, do mesmo diploma) “até ao termo do segundo ter¢o do prazo fixado
para a entrega das propostas, o juri deve definir a ponderagéo a aplicar aos
diferentes elementos que interfiram na aplicag¢@o do critério de adjudicacdo
estabelecido no programa do concurso”.

Por seu turno, ¢ também antecipadamente — no caderno de encargos —
que se devem conter as clausulas técnicas, nomeadamente as especificagdes
que os produtos devem possuir para poderem ser objecto de adjudicagdo
(cfr. art.”" 42.° ¢ 43.° do mesmo diploma legal).

As decisdes das entidades com intervengdo no procedimento adjudica-
torio tém de se conformar com o que se encontra estabelecido.

Em ambos os pontos considerados, esta conformacdo desdobra-se

numa dupla exigéncia: por um lado, apenas podem ser chamados a decisao
o0s aspectos que se encontram descritos e regulados no programa de concur-
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so e no caderno de encargos, mas, por outro lado, tém de ser obrigatoria-
mente ponderados todos os que hajam sido estabelecidos.

E com base em tais elementos que o juri procede a apreciagdo das

propostas (ou a sua exclusio) e a respectiva ordenagiio para efeitos de
adjudicacdo (art.® 106.°, n.° 2).

E a fundamentagio que permite aferir a congruéncia e a efectividade
com que o processo decisorio aderiu ao que se encontrava regulado nos
documentos disciplinadores do concurso (art.° 107.° do mesmo diploma).

Volvendo para os factos ocorreu que, como se viu, na “posi¢éo” 8 néo
foi respeitado o limite de 10% estabelecido no programa de concurso para
produtos novos.

Na verdade “a quantidade a adjudicar a titulo experimental ndo pode-
ria “ir além de 10% da quantidade posta a concurso”, como se estabelecia
no n.° 3 do art.® 9.° de programa de concurso.

Por seu turno, na “posi¢do” 24, ndo se alcanca a razfo pela qual ndo
foi objecto de adjudicagdo a proposta da “Moonsurge”, que havia sido
ordenada em 2.° lugar por forca do factor unico do critério de adjudicagdo,
ndo se vislumbrando sequer no processo qualquer objecg@o técnica (sem
prejuizo de aqui se reiterar tudo quanto se afirmou em anteriores decisdes —
cfr. Acdrdao n.° 290/06) — sobre a relevancia e os termos em que podem ser
admitidos critérios relacionados com “adequagio” ou “inadequagdo”).

Refira-se ainda a da adjudicagfio repartida na “posi¢do” 32 em que
ficam totalmente omitidas as razdes que a determinaram.

A “PMH” (que teve 2 propostas nos 1.° e 2.° lugar) foram adjudicadas
unidades correspondentes a 20% (2 em 10) enquanto & concorrente cuja
proposta se posicionou em 3.° lugar foram adjudicadas unidades corres-

pondentes a 80% da adjudicacéo (8).

Como tem sido reafirmado em outras decisdes, ndo esta aqui em ques-
tdo, como ¢ 6bvio, o maior ou menor acerto na escolha que foi efectuada
em relagdo aos concretos produtos submetidos a apreciagdo do juri e da
comissdo que prestou apoio técnico.
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O que ndo podem ¢ ser postergadas — como o foram neste processo —
as normas legais citadas bem como os principios da legalidade, da transpa-
réncia, da concorréncia e da estabilidade (cfr. art.” 7.° e seguintes do Dec-
Lei n.° 197/99) a que tais normas vieram dar corpo.

As ilegalidades cometidas sdo susceptiveis de determinar a adopgéo
de propostas menos vantajosas do ponto de vista financeiro, com o que fica
constituido o fundamento de recusa de visto a que alude a alinea ¢) don.® 3
do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26/8.

Tendo em conta, porém, o disposto no n.° 4 do mesmo artigo e que tal
efeito ndo se pode ter por adquirido, vai o processo visado com recomen-
dagdo, dirigida ao hospital de S. Jodo, de que deve observar rigoroso cum-
primento das regras legais que disciplinam os concursos publicos de forne-
cimento e em especial dos art.” 42.°, 43.°, 106.° ¢ 107.° do Dec-Lei n.°
197/99.

Sdo devidos emolumentos.

Lisboa, 11 de Outubro de 2006.

Os Juizes Conselheiros,

Lidio de Magalhies (Relator)

Helena Lopes

Pinto Almeida

Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto

Daciano Pinto
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ACORDAO N° 312/06 — 1°S/SS

CONTRATO DE CESSAO DE CREDITO — CONTRATO DE EMPRES-
TIMO — ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL — INCUMPRIMENTO CON-
TRATUAL — NORMA FINANCEIRA — RECUSA DE VISTO

SUMARIO

L.

O contrato pelo qual um Municipio cede créditos futuros a longo
prazo a instituigdes bancéarias (créditos que tem sobre terceiros),
em que o risco do incumprimento por parte dos terceiros devedo-
res corre por conta do Municipio, ¢ tecnicamente um mutuo ban-
cdrio, isto é um empréstimo bancdrio.

Tendo a autarquia esgotado o montante de endividamento que
para o ano de 2006 lhe coube em rateio, a contracgdo do referido
empréstimo viola o disposto no art. 33° n.° 3, da Lei de Orgamen-
to do Estado para 2006.

A celebragdo de um contrato de empréstimo nas referidas condi-
¢Oes constitui fundamento de recusa do visto, por violagdo directa
de norma financeira (art.° 44.°, n.° 3, alinea b), da Lei 98/97, de 26
de Agosto).

Conselheiro Relator Processo n° 1482/06
Pinto de Almeida Sessdo de 17 de Outubro de 2006

ACORDAO

1. A Cémara Municipal de Torres Vedras (CMTV) remeteu para fiscaliza-
¢éo prévia deste Tribunal um contrato epigrafado de “cessio de crédi-
tos” celebrado com os Bancos BPI, S.A., Santander Totta, S.A. e San-
tander de Negdcios Portugal, S.A..

Porém, tanto no oficio de remessa (n° 12593, de 21 de Agosto de 2006),
como em variados outros documentos concursais (por exemplo: antin-
cio do concurso, publicado no Didrio da Republica, III série, de
3/11/05; programa do concurso; caderno de encargos; etc.), ao fazer-se
referéncia ao objecto do contrato celebrado ou a celebrar, vem identifi-
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cado como a “antecipagdo de receitas resultante da cessao da totalida-
de dos créditos relativos as rendas futuras de parques edlicos, nos ter-
mos do DL 189/88 de 27 de Maio, na sua actual redacgédo”

Dos elementos constantes do processo, relevam para a decisdo os
seguintes factos, que se ddo como assentes:

a)

b)

Em reunido de 6 de Setembro de 2005 a CMTV aprovou a abertura
de um concurso publico “para a cessdo de créditos provenientes
da exploracado de energia edlica no concelho, pelo periodo de vin-
te anos, com valor anual estimado em € 317 000,00, conforme
processo e clausulas, em anexo, cuja receita extraordindria desti-
nar-se-d ao financiamento da construg¢do do Mercado Municipal”;

Tal deliberagéo teve por base uma informagao/proposta, de 31 de
Agosto de 2005, subscrita pelo Presidente da Autarquia que assim
justificava a operag@o a levar a efeito:

“1. O projecto para o novo Mercado Municipal foi aprovado em
reunido camardria de 22/03/2005;

Face ao volume da obra, a execugdo deste projecto tem um orga-
mento expectdavel de €6.594.000,00;

2 - Embora com uma capacidade de endividamento aprecidvel, a
Cdmara Municipal estd impedida de recorrer ao crédito para
financiar esta obra;

3 - A Cessao de Créditos é uma figura contratual tipificada nos
art®s 577 e seguintes do C. Civil, através da qual “o credor
pode ceder a terceiros uma parte ou a totalidade do crédito,
independentemente do consentimento do devedor ... “;

4 - O Tribunal de Contas entende que os Contratos de Cessdo de
Créditos ndo estdo sujeitos a visto, uma vez que ndo constituem
endividamento,

5 - A Camara Municipal tem o direito legal, fixado pelo Decreto-
Lei n° 189/88, de 27/5, na sua actual redacgdo, a receita de
2,5% da facturacdo bruta da energia edlica obtida pelos aero-
geradores instalados no concelho;

6 - Face ao parque edlico licenciado e instalado no concelho e a
informag¢do dada por cada um dos operadores, a Camara
Municipal tem a expectativa de receita anual na ordem de €
317.000,00, conforme quadro em anexo;
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7 - Esta expectativa de receita anual ndo vigora no Orgamento de
2005;

8 - A cessdo deste crédito a uma instituicdo financeira, por um
periodo de vinte anos, mostra-se legalmente possivel, financei-
ramente vidvel e orcamentalmente correcta;

9 - Com a aprovagdo desta operagdo financeira no corrente ano,
poder-se-d inscrever a verba dai resultante no Orgamento de
2006 como receita extraordindria e, nesse ano abrir concurso

para a adjudicagdo da obra;”

c) Operagdo também autorizada por deliberagio da Assembleia
Municipal do dia 16 do mesmo més e ano;

d) O anuncio do concurso foi publicado, como ja se referiu, no Diério
da Republica, III série, de 3 de Novembro de 2005 e demais publi-
cagdes obrigatorias, tendo por objecto a “aquisicdo de servicos
para antecipagdo de receitas resultante da cessdo da totalidade
dos créditos relativos as rendas futuras de parques edlicos, nos
termos do DL 189/88 de 27 de Maio, na sua actual redacgé@o”;

e) De acordo com o n° 2 do art® 1° do Caderno de Encargos “o mon-
tante estimado das rendas futuras no dmbito desta operagdo
ascende a cerca 6.340.000 euros (317.000 euros/ano), com data
de referéncia a 1 de Margo de 2000, pelo periodo de 20 anos”;

f) E nos termos do n° 3 do mesmo artigo “os créditos serdo cedidos
mediante o pagamento de um preco inicial correspondente ao
valor actualizado liquido das rendas futuras deduzido das despe-
sas e custos da operagdo de cessdo de créditos” ;

g) Por forga do art® 3° do Caderno de Encargos o prego inicial referi-
do na alinea anterior “serd colocada a disposi¢cao do Municipio de
Torres Vedras até ao iiltimo dia util do prazo de conclusdo da
operag¢do”, sendo este de 30 dias apds a assinatura do contrato;

h) Era admitida a apresentagdo de propostas por agrupamentos de
concorrentes (ponto II1.1.3. do antncio);

1) O critério de adjudicagdo adoptado foi o da proposta economica-

mente mais vantajosa, tendo em conta os seguintes critérios, por
ordem decrescente de importancia:
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a) Preco inicial, correspondente ao valor actualizado liquido das
rendas futuras, deduzido das despesas e custos da operagdo de
cessdao de créditos — 70%;

b) Forma e prazo de colocagdo a disposicdo do adjudicante do
preco inicial referido no n.° 3 do Caderno de Encargos — Cldu-
sulas Técnicas — 20%;

¢) Adequabilidade a aferir pelos elementos solicitados na al. c) do
n.°2 do artigo 7.° do Programa de Consulta — 10%”

(art®4° do Programa de Concurso);

j) Apresentou-se a concurso apenas um concorrente, 0 agrupamento
constituido pelo Banco Santander de Negodcios Portugal, S.A. e
pelo Banco Portugués de Investimentos, S.A., com uma proposta
que denominou “Proposta de Antecipacdo de Rendas Futuras de
Parques Edlicos”;

k) Mas que logo na Introdugéio dessa mesma proposta declaram que
“vém ... apresentar a Cdmara Municipal de Torres Vedras
(“Cdamara”) uma proposta de prestacdo de servicos de estrutura-
¢do e montagem de uma estrutura financeira para a antecipagdo
de rendas futuras de parques edlicos, instalados no Concelho de
Torres Vedras (a “Proposta”)”.

) De acordo com o ponto 2.3 da proposta “os Bancos propoem-se
adquirir os direitos de crédito sobre as Rendas de 20 anos relati-
vos a Parques Edlicos (...), cujas rendas ascendam pelo menos ao
montante definido na documentacdo do Concurso” (ou seja,
6.340.000 euros), pelo prego indicativo de Euro 4.666.622,50, (...)
Este valor corresponde ao valor actualizado liquido das Rendas
futuras relativas a 20 anos a ceder pela Camara a data de referéncia
de 01 de Margo de 2006 (“Valor Liquido de Aquisigdo dos Crédi-
tos”) englobando as seguintes componentes:

+ Pagamento Inicial ' € 4.425.000,00
- Depésito Inicial em Conta Reserva € 80.835,00
- Comissdo de Montagem dos Bancos (incluindo IVA) € 53.542,50
- Despesas de Transacgdo (valor méximo) € 10.000,00
+ Pagamento Inicial Liquido recebido pela Camara €4.280.622,50
+ Valor Actual Estimado dos Pagamentos Diferidos (liquido da

comissdo de gestdo e da remuneragdo da Camara) € 386 000,00
= Valor Liquido de Aquisi¢do dos Créditos € 4.666.622,50
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m) No ponto 2.3.1. da mesma proposta, sob a epigrafe “Montante

n)

estimado das rendas futuras e respectiva taxa de actualizacdo
anual” 1&-se: “Os Bancos desenvolveram as suas projecg¢oes para
as Rendas futuras com base na informagdo disponibilizada no
ambito do Concurso Piiblico.

Desta forma, os Bancos consideraram um montante estimado
para as Rendas futuras de Euro 7.882.499,26, utilizando uma
taxa de actualizagdo anual das Rendas de 2,0%” (destaque nosso).

O ponto 2.5. da proposta tem como epigrafe “Custo de montagem
e gestdo da operagdo de cessao de créditos” e ai se refere:

“A montagem e gestdo da operacdo de cessdo de créditos serdao
remuneradas através do pagamento das seguintes comissoes:

o Pela montagem da operacdo a Camara pagard aos Bancos
uma Comissao de Montagem que corresponde a uma percen-
tagem sobre o Pagamento Inicial;

o Pela gestdo da o a Camara pagard uma Comisséo de Gestao
ao Banco Agente que consistird no anual de um montante
fixo;

o A Camara serd igualmente remunerada ao abrigo do Con-
trato de Prestagdo de Servigos. A remuneragdo da Cdmara
serd paga anualmente através de uma percentagem que inci-
dird sobre as Rendas efectivamente cobradas.

2.5.1. Encargos a suportar pela entidade adjudicante pela monta-
gem e gestdo da operagdo

Os Bancos propdem as seguintes comissoes de montagem e gestao
da operagdo:

1. Comissdo de Montagem de 1,00% sobre o Pagamento Inicial,
correspondente a um valor de Euro 44.250,00 de acordo com os
pressupostos utilizados na Proposta.

2. Comissao de Gestdao de Euro 12.000,00 por ano, a qual serd
actualizada anualmente no més de Janeiro de cada ano de acordo
com o Indice de Pregos no Consumidor (IPC).

Sobre estas comissées incidird IVA a taxa legal em vigor.

A Camara serd ainda responsdvel por todas as despesas de tran-
sac¢do relacionadas com a montagem e implementagdo da opera-
cdo, nomeadamente despesas relativas a assessores legais e a
assessores fiscais ou outras que os Bancos tenham de incorrer
com a implementagdo da transacg¢do. Os Bancos estimam um mon-
tante mdximo de Euro 10.000,00 para as despesas de transacg¢ao.
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(s}

2.5.3. Montante e condicdes de pagamento a suportar pelo adjudi-
catdrio pelas fungées de gestdo e cobranca asseguradas pelo
Municipio de Torres Vedras

Os Bancos propéem uma remuneragdo da Cdmara pela prestagdo
dos servigos de gestdo e cobranga das Rendas no montante cor-
respondente a 3% das Rendas efectivamente cobradas.

Esta comissdo serd paga anualmente a Camara, ...”

0) No ponto 2.2.3. da proposta contempla-se o “ajustamento ao preco
da cessdo” nos seguintes termos: “Ao longo da vida da operagdo,
o Valor de Aquisi¢dao dos Créditos poderd vir a ser ajustado nos
termos previstos no ponto 2.2.2. da presente Proposta”, que, por
sua vez, estipula que “A Cdmara assumird a obrigacdo de efec-
tuar ajustamento(s) ao preco de cessdo caso se verifique a ocor-
réncia de uma das seguintes situacoes:

1. Valor das Rendas inferior ao acordado entre as partes.

2. Incumprimento por parte do Promotor: caso o promotor
incumpra o pagamento das Rendas.

O ajustamento ao prego da cessdo serd realizado através de uma
das seguintes alternativas:

a. Depdsito na Conta Reserva dos montantes em falta até ao final
do periodo de 20 anos de cedéncia de Rendas aos Bancos;

b. Pagamento aos Bancos do valor actual, a data do ajustamento,
das rendas futuras cedidas aos Bancos e por estes pagas ante-
cipadamente, extinguindo-se neste caso o correspondente direi-
to de crédito adquirido pelos Bancos;

c. Substituicdo de rendas em atraso por outras de valor, no mini-
mo, equivalente relativas a outro Parque Edlico que a data ndo
conste do conjunto de Parques incluidos na transaccdo e que
cumpra os critérios definidos nos contratos a celebrar.”

p) Em reunido de 18 de Abril de 2006 a CMTYV adjudicou “Antecipa-
¢cdo de receitas resultantes da cessdo da totalidade dos créditos
relativos a rendas futuras de parques edlicos, ao agrupamento de
concorrentes constituido pelo Banco Santander de Negocios Por-
tugal, SA e o Banco Portugués de Investimentos, S.A, autorizando
a despesa em causa”, despesa que, nos termos da acta da referida
sessdo ascende a € 306.047,50, e respeita a:
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Depdsito Inicial em Conta Reserva € 80.835,00

Pagamento de 2 trimestres € 161.670,00
Comissdo de Montagem dos Bancos (incluindo IVA) € 53.542,50
Despesas de Transac¢#o (valor maximo) € 10.000,00

q) O contrato, epigrafado “de Cessdo de Créditos”, foi celebrado em
16 de Agosto do corrente ano;

r) De entre as suas clausulas destacam-se as seguintes:

Cldusula Segunda
(Objecto)
1. O presente CONTRATO regula os termos e condi¢ées em que 0s
BANCOS adquirem a@ CMTV os CREDITOS CEDIDOS, mediante
o pagamento do PRECO, apurado nos termos do disposto na
Cldusula Quarta.

(..

Cldusula Terceira
(Determinagdo dos CREDITOS CEDIDOS e admissibilidade da res-
pectiva substitui¢ao)

1. Constituem CREDITOS CEDIDOS o conjunto de direitos de crédi-
to de que a CMTV ¢ legitima e tinica titular, que se encontram
livres de quaisquer onus ou encargos e que correspondem a ren-
das devidas pelas empresas detentoras de licencas de exploragdo
dos parques edlicos instalados no concelho de Torres Vedras dis-
criminados no Anexo 1. ao presente CONTRATO, ou de parques
edlicos que, também nos termos previstos no CONTRATO, venham
a substituir ou complementar algum ou alguns deles, (...) corres-
pondentes a 2,5% sobre o pagamento mensal feito pela entidade
receptora da electricidade produzida em cada Parque Edlico.

(-)

Cldusula Quarta
(Prego)

1. O PRECO devido pela aquisicao dos CREDITOS CEDIDOS for-
ma-se em fungdo do valor nominal das rendas correspondentes
aos CREDITOS CEDIDOS actualizado anualmente a uma taxa de
2% (dois por cento), e deduzido do efeito financeiro associado a
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antecipagdo do recebimento do valor das rendas correspondentes

a tais créditos.

. O PRECO é composto por duas parcelas: o PAGAMENTO INI-

CIAL e os PAGAMENTOS DIFERIDOS, devendo ser ajustado,

nos termos previstos na Cldusula Quinta do CONTRATO.

. O PAGAMENTO INICIAL serd determinado dois dias titeis antes

da data de produgdo de efeitos do contrato com base na formula
prevista no Anexo 2. sendo contudo este valor deduzido:

a) da COMISSAO DE ORGANIZACAO E MONTAGEM acrescida
de quaisquer impostos ou outros encargos legais sobre ela
incidentes;

b) do montante que na data de producdo de efeitos do contrato
serd creditado na CONTA RESERVA e que corresponde ao
CREDITO INICIAL DA CONTA RESERVA; e

c¢) dos CUSTOS DE TRANSACCAO, no montante mdximo de
10.000 (dez mil) euros incorridos até a data de producdo de
efeitos do contrato.

. Exclusivamente a titulo indicativo, caso o PAGAMENTO INICIAL

ocorresse em 11 de Agosto de 2006, com base nas condigdes de

mercado do dia 09 de Agosto de 2006, ascenderia a €3.962.371

(trés milhoes novecentos e sessenta e dois mil trezentos e setenta e

um euros).

O PAGAMENTO INICIAL LIQUIDO serd pago pelos BANCOS a
CMTYV na data de produgdo de efeitos do CONTRATO, prevista na
Cldusula Décima Sexta, por crédito da CONTA CMTV.

Os PAGAMENTOS DIFERIDOS, que sejam devidos nos termos
do CONTRATO, serdo pagos, por débito da CONTA RESERVA
para crédito da CONTA CMTYV, nos termos previstos nas alineas
d) e e)don.°5 da Cldusula Décima deste CONTRATO.

Cldusula Quinta
(Ajustamento ao Prego)

. O PRECO serd ajustado, sempre que ocorra alguma ou algumas
das seguintes situacdes, cuja verificacdo deverd ocorrer nas datas
referidas na alinea b) do niimero quatro da Cldusula Décima:

a) no caso em que se verifique uma diferenga positiva entre o
valor de referéncia a cobrar relativamente ao conjunto de par-
ques edlicos em cada trimestre, previsto no Anexo 6., e o valor
efectivamente cobrado;
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b

no caso de incumprimento pelos DEVEDORES da obfigagdo
de pagamento das rendas correspondentes aos CREDITOS
CEDIDOS, ou substituidos nos termos deste CONTRATO.

2. O ajustamento ao PRECO serd efectuado por uma das seguintes
modalidades:

a

por substitui¢do ou complemento dos CREDITOS CEDIDOS
desde que, no caso da substituicdo, o valor dos créditos substi-
tutos seja pelo menos igual ao dos créditos substituidos e os
BANCOS, expressamente notificados para o efeito, ndo se opo-
nham a substituicdo no prazo mdximo de 10 (dez) dias contados
a partir da data da correspondente solicitagcdo;

por reforco da CONTA RESERVA previsto na alinea e) do
niimero 4 da Cldusula Décima;

pelo pagamento aos BANCOS do montante determinado de
acordo com a formula prevista no Anexo 3. (valor actual de um
crédito), extinguindo-se neste caso o correspondente direito de
crédito adquirido pelos BANCOS.

(...)

Cldusula Sétima
(Objecto, natureza e finalidade)

1. O presente contrato regula os termos e as condicbes em qite 0§
BANCOS, jd na titularidade dos CREDITOS CEDIDOS, estabele-
cem com a CMTV um CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVI-
COS ao abrigo do qual esta lhes prestard, mediante retribuigdo,
0s seguintes Servigos:

Gis

a)

b)

c)

)

cobranga dos CREDITOS CEDIDOS junto de cada um dos cor-
respondentes DEVEDORES, a qual serd operacionalmente
efectuada e transferida em favor dos BANCOS nos termos mais
detalhadamente previstos na alinea b) do n.° 4 da Cldusula
Décima deste CONTRATO;

controlo das rendas devidas pelos DEVEDORES, nos termos da
lei;

prestacdo aos BANCOS, com periodicidade igual a estabeleci-
da para os pagamentos definidos na alinea b) do niimero 4 da
Cldausula Décima, de informagcdo com o ambito e nos termos
previstos no Anexo 5. ao CONTRATO.
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Cldusula Oitava
(Prazo)
O presente contrato de prestacdo de servigos vigora até ao final
do més do seu vigésimo aniversdrio contado a partir da data de
inicio de produgdo de efeitos do CONTRATO.

Cldusula Nona
(Prego)

. A titulo de remuneragdo devida pela prestacdo dos mencionados

servigos pela CMTV, os BANCOS obrigam-se a pagar-lhe uma
COMISSAO correspondente a 3% (trés por cento) das rendas
cobradas pela CMTV aos DEVEDORES.

)

Cldusula Décima Oitava
(comissdo de organizacdo e montagem e comissdo de gestao)

A titulo de retribui¢do pela concepgdo e estruturagdo da presente
operagdo, a CMTV pagard aos ARRANGERS, uma COMISSAO
DE ORGANIZACAO E MONTAGEM correspondente a 0,875%
(zero virgula oitocentos e setenta e cinco por cento) do montante
do PAGAMENTO INICIAL, a qual serd paga na data de produgdo
de efeitos do presente CONTRATO por dedugcdo ao PAGAMENTO
INICIAL.

A titulo de remuneragéo devida pela gestdo da cessdo de créditos,
a CMTV obriga-se a pagar aos ARRANGERS uma COMISSAO
DE GESTAO anual de 12.000 (doze mil euros), a qual serd actua-
lizada, em Janeiro de cada ano, de acordo com o Indice de Pregos
no Consumidor, sem habitacdo, divulgado no més anterior pelo
Instituto Nacional de Estatistica, ou outra entidade que o substi-
tua.

-2)

A_C OMISSAO DE ORGANIZACAO E MONTAGEM e ¢ COMIS-
SAO DE GESTAO acrescerdo os encargos e impostos devidos nos
termos da lei.

Cldusula Décima Nona

(despesas e encargos)
Sdo da conta da CMTV todas as despesas e encargos nomeada-
mente os encargos fiscais de sua responsabilidade, que sejam ou
venham a ser devidos pela celebracdo e execugdo deste CONTRA-
TO.
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2. Serao de conta da CMTV todas as despesas em que os BANCOS
vierem a incorrer com a cobranga, judicial ou extrajudicial, de
tudo quanto lhe for devido nos termos deste CONTRATO, em
especial os honordrios de advogado e de solicitador.

3. Serdo de conta dos BANCOS todas as despesas em que a CMTV
vier a incorrer com a cobranga, judicial ou extrajudicial, de tudo
quanto lhe for devido nos termos deste CONTRATO, em especial
os honordrios de advogado e de solicitador.

4. Sdo da conta da CMTV os CUSTOS DE TRANSACCAO, no mon-
tante madximo de 10.000 (dez mil) euros, sendo que apenas serao
cobradas as despesas incorridas no dmbito do presente CONTRA-
TO que se encontrem devidamente documentadas.

s) Para o ano de 2006, em execu¢do do n° 3 do art® 33° da Lei n° 60-
A/2005 — Or¢amento do Estado para o ano de 2006 — foi atribuido
em rateio 8 CMTV o montante de 1.780.643,00 € para contracgio
de divida, do qual j4 utilizou 1.220.000,00 € (proc. n° 1478/06 nes-
te Tribunal).

3. Quando confrontada a autarquia sobre a possibilidade legal da operagao
face as restrigdes legalmente impostas ao endividamento municipal (art°
33° da Lei n°® 60-A/2005 — Orgamento do Estado para o ano de 2006),
respondeu através do oficio n° 1309, de 27 de Setembro passado nos
seguintes termos:

“Com o claro e anunciado objectivo de controlar o endividamento
municipal, a previsdo legislativa constante do artigo 33° da Lei n.° 60-
A/2005, de 30 de Dezembro, estabelece limites a contrac¢do de encar-
8os anuais com amortizagées e juros dos empréstimos a médio e longo
prazos, incluindo os dos empréstimos obrigacionistas.

Tal norma, como se poderd facilmente verificar, refere-se exclusiva-
mente a encargos com empréstimos. Ora, empréstimo, ou mutuo onero-
so, € o contrato mediante o qual uma parte empresta a outra dinheiro
ou coisa fungivel, ficando a segunda obrigada a restituir outro tanto do
mesmo género e qualidade (artigo 1142° CC). No contrato de nuituo o
credor estd obrigado a restituir em género igual sem que tenha de coin-
cidir a quantia mutuada. Por outras palavras, caso se tratasse de um
contrato de empréstimo o Municipio de Torres Vedras ficaria obrigado
a restituir as instituicées bancdrias de determinado montante em
dinheiro ou coisa fungivel, do mesmo género e qualidade, no fim do
prazo convencionada para a duragdo do miituo.
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Num contrato de cessdo de créditos, como o que foi submetido a visto
de V. Exas., estd em causa uma transferéncia do cedente para o cessio-
ndrio de direitos de crédito que possua sobre outrem. Tal transferéncia
dd-se imediatamente com a celebragcdo do contrato e tem como contra-
partida o recebimento pelo cedente do respectivo prego.

Na cessdo de créditos o cedente ndo tem obrigacdo de restituir aos
bancos cessiondrios o prego dos referidos créditos. Serd o devedor que
manterd a obrigagdo de pagamento das rendas embora agora a outro
sujeito (os bancos cessiondrios).

O credor pode ceder a terceiro uma parte ou a totalidade do seu crédi-
to, independentemente de consentimento do devedor, contanto que a
cessdo ndo esteja interdita por determinagdo da lei ou convengdo das
partes e o crédito ndo esteja, pela propria natureza da prestagdo, liga-
do a pessoa do credor (artigo 577°, n.° 1, C.C.).

Neste caso preciso, todavia, porque o cessiondrio (bancos) também
pretendem proceder a contratagdo da prestagdo de servigos de cobran-
ca pelo Municipio, os devedores cedidos nem tdo pouco tém de proce-
der ao pagamento dos seus débitos a pessoa diversa, embora lhes tenha
sido comunicada a intengdo de cessdo de créditos.

De facto, neste contrato de cessao de créditos o cedente, o Municipio
de Torres Vedras, recebe, por um Lado uma remuneragdo por prestar
um servigo ao cessiondrio, e por outro recebe o preco pela alienacdo
de seus direitos. Ndo hd, na realidade, — como haveria se se tratasse de
um miituo — qualquer restituicdo pelo Municipio de dinheiro ou outra
coisa fungivel no futuro ou findo determinado prazo.

Salienta-se, os créditos cedidos pelo Municipio serdo pagos exactamen-
te pelos mesmos devedores (devedores cedidos) nas datas originalmen-
te previstas para os respectivos pagamentos, sendo que a tinica dife-
renga que aqui releva é que o credor, durante o periodo de duragdo da
cedéncia das rendas, deixa de ser o Municipio, para passar a ser o(s)
banco(s) cessiondrio(s).

Entdo, sendo certo que ndo existe qualquer disposi¢do Legal que impe-
ca que os Municipios disponham livremente dos seus direitos de crédi-
to, a alienagdo dos direitos de crédito corresponde a uma obtengao de
receita pelo Municipio ndo por via da contrac¢ao de empréstimos —
logo do endividamento — mas por recebimento do produto da alienagéo
de um bem de que pode dispor. E o Municipio de Torres Vedras pre-
tende fazé-lo pelos meios e da forma que legalmente se impunha, ou
seja, por concurso publico.

Numa linguagem simplista, o que aqui estd em causa é a venda de
patrimonio e ndo a contracgdo de um divida.
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Embora o Municipio, com a produgdo de efeitos do contrato de cessdo
de créditos sub jidice, tenda um efeito de liquidez imediata, consegue
ndo pela via da assumpgdo de uma divida mas pela venda de um activo
patrimonial. Ndo se trata, de facto e de direito, da obten¢do de um
financiamento, desde logo porque nada hd a devolver.

O preco serd pago pelo adquirente dos direitos de crédito (os bancos
cessiondrios), que os adquire a titulo definitivo, o que tem como reflexo
a saida dos mesmos direitos de crédito da esfera juridica patrimonial
do Municipio cedente.

Acresce dizer que o ajustamento do preco a pagar pelo cessiondrio se
Justifica plenamente pelo facto de se ter procedido ao cdlculo do seu
montante com base em determinado valor espectdvel, precisamente o
das rendas a ceder que, caso se verifique ndo corresponder ao efecti-
vamente creditado, por excesso ou por defeito, deverd ser objecto de
adequada correcgdo, sob pena de se assim ndo se procedesse e contra-
tasse se poder vir a estar perante uma situagcdo de enriquecimento sem
causa do cessiondrio, em detrimento dos interesses municipais.

Esta previsdo de correcgdo de preco é uma realidade considerada em
qualquer contrato em que uma das componentes do preco é determina-
da a partir da consideracdo da expectativa de rendimentos futuros
(sejam eles rendas, pagamentos, prestacbes de servigos ou encomen-
das) ou da utilizacdo ou fornecimento de materiais ou servigos sujeitos
a flutuagdes de precos (empreitadas, fornecimentos de combustivel).
Ndo se pode pois confundir a previsdo de ajustamento de preco com
qualquer regime sancionatorio.

Ndo hd assim, qualquer justificacdo para configurar este contrato de
cessdo de créditos submetido a visto como um contrato de miituo one-
roso, Visto que quer na sua génese quer na sua natureza, COmo nos seus
efeitos na esfera juridica municipal, se existem alguns tracos em
comum com outro tipo de contratos - que ndo a pura e simples cessdo
de créditos - serd com o contrato de factoring com recurso, mas em que
a prestagdo de servigos de cobranga se mantém com o cedente.

Do exposto resulta que o contrato submetido a visto ndo contraria de
nenhuma forma a ratio legis do artigo 33° da Lei do Orcamento de
Estado para 2006 pois dele ndo resulta qualquer aumento dos encargos
anuais do Municipio com amortizacbes e juros dos empréstimos a
médio e longo prazos, incluindo os dos empréstimos obrigacionistas,
até porque ndo é um empréstimo.

Do mesmo modo, e apenas a titulo informativo, sempre se dird que o
presente contrato de cessdo de créditos também ndo tem quaisquer
implicacbes no cumprimento do preceituado no artigo 24° da Lei das
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Financgas Locais porque tal dispositivo Legal diz respeito a contracgdo
de empréstimos, o que, como se demonstrou, ndo estd em causa no pre-
sente caso. .

Precisamente por assim se considerar € que se fez constar do clausula-
do do texto contratual - mais precisamente das Cldusulas Décima Sexta
e Décima Sétima - a possibilidade deste tipo de contrato estar dispen-
sado, ou isento, da sujei¢do a visto prévio por esse Alto Tribunal. De
facto, se o procedimento prévio a contratacao que foi adoptado in casu
fazia crer que a produgdo de efeitos do contrato estaria dependente da
concessdo de visto em sede de fiscalizacdo prévia, por outro Lado, o
facto deste contrato de cessdo de créditos configurar, como atrds se
explicitou, uma venda de activos patrimoniais tornava-o, por defini¢do,
ndo sujeito a visto prévio. Contudo, por cautela, considerou o Munici-
pio de Torres Vedras dever obter tal declaracdo de dispensa, isengcdo
ou desnecessidade através da Vossa Ilustre decisdo.

Esperando que os esclarecimentos prestados permitam compreender
que a celebragcdo do contrato de cessdo de créditos em andlise no
ambito do processo supra referenciado, ndo se enquadra na previsdo
normativa do artigo 33° da [n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro, nédo
lhe sendo, por isso, aplicdvel, ficamos a aguardar o Vosso Douto pare-
cer, convictos de que o seu sentido se consubstanciard na desnecessi-
dade da respectiva sujei¢do a visto em sede de fiscalizagao prévia.”

Apreciando.

O contrato em aprego consubstancializa uma operagdo complexa com
vista a conseguir o financiamento (parte) para a realizagdo da constru-
¢do do novo Mercado Municipal de Torres Vedras, aprovada em reu-
nido camardria de 22/03/2005 e com um orgamento expectavel de €
6.594.000,00. Nesta medida sempre, e por todos os intervenientes, foi
considerada como uma operagdo financeira com vista a antecipagdo de
receitas.

Para tanto, abriu a CMTV um concurso publico para a “aquisi¢do de
servigos para antecipagio de receitas resultante da cessdo da totalidade
dos créditos relativos as rendas futuras de parques eolicos, nos termos
do DL 189/88 de 27 de Maio, na sua actual redacgéo” a que se apresen-
tou um Uunico concorrente, na sequéncia do qual celebrou o concurso
sob apreciacio que apelidou de “cesséo de créditos”, basicamente regu-
lado pelas clausulas acima transcritas.

Quando questionada sobre a verdadeira natureza juridica da operagéo
(na questdo colocada dizia-se tratar-se de um verdadeiro empréstimo) a
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CMTYV veio afirmar que “o que aqui estd em causa é a venda de patri-
monio e ndo a contrac¢do de um divida” conseguindo “liquidez ime-
diata, (...) ndo pela via da assumpc¢do de uma divida mas pela venda de
um activo patrimonial”.

A operagdo em causa pode sintetizar-se da seguinte forma: a CMTV
pretende construir um novo mercado municipal orgado em 6.594.000,00
€ mas ndo dispde de meios financeiros para isso; na area do municipio
de Torres Vedras estdo instalados cinco parques edlicos (anexo 1 ao
contrato)1; por via da instalagdo desses parques, nos termos do n° 27 do
anexo II do Decreto-Lei n° 189/88, de 27 de Maio, republicado com o
Decreto-Lei n° 33-A/2005, de 16 de Fevereiro, é-lhe devida uma renda
de 2,5% sobre o pagamento mensal feito pela entidade receptora da
electricidade produzida2; a CMTV estima em 317.000,00 € anuais o
montante dessas rendas o que, a precos constantes, em vinte anos perfaz
6.340.000,00 €; resolve, entdo, e utilizando a linguagem da Cémara, por
a venda estas rendas de vinte anos; por elas o agrupamento de Bancos
adjudicatario oferece o prego liquido de 4.666.622,50 € — o preco bruto
seria de 4.811.000,00 € — [al. 1) do probatorio]; mas este preco é ofere-
cido na expectativa de rendas futuras no montante de 7.882.499,26 €,
segundo as contas dos bancos concorrentes [al. m) do probatério];
porém, de acordo com o anexo 6 do contrato, 0 montante estimado das
rendas futuras, a data da celebragdo do contrato, ascende a cerca de
7.108.401,00 €, pelo que, de acordo com o n° 4 da clausula 4* do con-
trato, o valor liquido a pagar, reportado a 11 de Agosto de 2006, é de
apenas 4.400.000,00 € (o montante do pagamento inicial, que corres-
ponde a 90% do prego, é de 3.962.371,00 €); a CMTV continua a
cobrar as rendas as empresas detentoras dos parques edlicos e a deposi-
ta-las trimestralmente na denominada conta reserva de que sdo titulares
os Bancos, sendo por isso remunerada com uma comissdo correspon-
dente a 3% das rendas cobradas; os Bancos para comprarem (continua-
mos a utilizar a linguagem da autarquia) as rendas futuras cobram a
CMTYV uma comissdo de organiza¢do e montagem da operagfo corres-
pondente a O, 875% do pagamento inicial e paga por dedugdo neste,

L oguinho II, Catefica, Archeira 1 e 2, Serra da Capucha e Achada.

Dispde assim o citado n® 27 na parte que interessa: “Para centrais edlicas, tendo presente a
conveniéncia de reflectir uma reparticdo dos beneficios globais que lhe sdo inerentes a
nivel nacional e local, é devida aos municipios, pelas empresas detentoras das licengas de
exploracdo de parques edlicos, uma renda de 2,5% sobre o pagamento mensal feito pela
entidade receptora da electricidade produzida, em cada instalagdo, ...”.

Nio cabe na economia do presente acérddo discutir a natureza da importincia devida.
Porém, sempre se adianta que, face ao texto legal, mais se configura como um imposto do
que como uma renda.

283



custos de transac¢do (custos com assessores legais e fiscais) até ao
montante de 10.000,00 €, e uma comissdo de gestdo da operagdo no
valor de 12.000,00 € a pagar anualmente; se as rendas cobradas forem
insuficientes para cobrir o valor de referéncia a cobrar pelos Bancos ou
se as empresas edlicas deixarem de cumprir as suas obrigacdes de
pagamento das rendas correspondentes aos “créditos cedidos” a CMTV
obriga-se a substituir ou complementarizar os “créditos cedidos” ou a
reforgar a denominada conta reserva ou a pagar aos Bancos um montan-
te calculado com uma férmula constante no anexo 3 do contrato.

Ou seja, para conseguir um financiamento imediato de 3.962.371,00 €
mais cerca de 440.000,00 € diferido por um periodo de vinte anos, a
CMTV vai pagar ao longo desses vinte anos o montante global de
6.340.000,00 € (na estimativa da CMTV) ou de 7.108.401,00 € (na
estimativa do contrato). Apura-se, assim, uma diferenga a favor dos
Bancos de cerca de 1.937.629,00 € ou 2.706.030,00 € consoante se
tome em consideragdo a estimativa da Camara patenteada a concurso ou
a constante do contrato.

Ora, uma operag@o financeira com a estrutura como a que se acaba de
descrever ndo pode configurar-se como venda de patrimdénio ou como
venda de um activo patrimonial. E isto porque as “rendas futuras” que
a CMTYV pretende “vender” ndo sdo um activo patrimonial pois que nédo
figuram nem podem figurar no balango das contas da autarquia enquan-
to tais. Naquele s6 cabem as rendas vencidas no exercicio e ndo pagas.
S6 os créditos incorridos no exercicio, e ndo os créditos futuros, sdo
levados ao balango.

Por sua vez as rendas, presentes ou futuras, sdo receitas correntes do
municipio.

E certo que a cessdo de créditos futuros é permitida pelo Codigo Civil,
como resulta da conjugagio, sobretudo, dos art®s 577° a 588° ¢ 880°.
Para o caso em aprego o0 elemento essencial caracterizador da cessdo de
créditos prende-se com a assumpgfio do risco de incumprimento por
parte do devedor. S6 ha verdadeira cessdo de créditos, ou cessdo de
créditos em sentido proprio, ainda que futuros, quando esse risco se
transfere para o cessionario. E que, nos termos do art® 587° do CC o
cedente apenas garante ao cessionario a existéncia e a exigibilidade do
crédito ao tempo da cessdio, podendo ainda garantir a solvéncia do
devedor.

Quando o risco de incumprimento por parte do devedor corre por conta
do cedente estamos perante uma cessdo de créditos imprépria recondu-
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violar-se o principio da ndo consignagdo consagrado na al. g) do ponto
3.1.1 do POCAL aprovado pelo Decreto-Lei n° 54-A/99, de 22 de Feve-
reiro, outra norma de inquestionavel natureza financeira.

Mas, mesmo que de uma verdadeira cessdo de créditos se tratasse, sem-
pre estariamos perante uma operagdo financeira destinada a suprir
necessidades imediatas de financiamento da CMTV com o comprome-
timento de receitas, correntes, futuras, sendo, por isso susceptivel de
enquadramento no conceito de endividamento liquido resultante do dis-
posto no n° 5 do ja citado art® 33° da Lei do Or¢camento do Estado para
2006 e, assim, sujeita ao regime e limites ali estabelecidos, o que, como
Jja se viu, ndo respeita.

E ainda que assim ndo fosse, ao comprometer uma larga fatia de recei-
tas correntes por um longo prazo de vinte anos para além dos limites de
endividamento fixados nos n° 1 a 3 do citado art® 33° da Lei do Orga-
mento do Estado para 2006, com esta operagdo de financiamento des-
respeitavam-se os principios, também de inquestionavel natureza finan-
ceira, insitos nas als. a) e b) do n° 2 do art® 23° da Lei n°® 42/98, de 6 de
Agosto (Finangas Locais) segundo os quais o regime de crédito dos
municipios deve prosseguir a “minimizagdo de custos directos e indi-
rectos numa perspectiva de longo prazo” e a “garantia de uma distri-
buicdo equilibrada de custos pelos varios or¢amentos anuais”.

5. Concluindo
A violagio directa de normas financeiras constitui, nos termos da al. b)
do n.° 3 do art® 44° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, fundamento da

recusa do visto.

Pelos fundamentos expostos acorda-se em Subsecg¢do da 1° Secgdo
deste Tribunal em recusar o visto ao mencionado contrato;

Néo sdo devidos emolumentos [al. a) do art. 8° do Regime anexo ao

Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de Maio]

Lisboa, 17 de Outubro de 2006
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ACORDAO N° 323/06 — 1°S/SS

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE —
CONTRATO DE FORNECIMENTO — CRITERIO DE ADJ UDICACAO —
PROPOSTA — VISTO COM RECOMENDACOES

SUMARIO

1.

Num contrato de fornecimento cabe ao ente publico adjudicante a
escolha dos critérios de adjudicagfo das propostas (a economica-
mente mais vantajosa ou a de mais baixo pre¢o) e, tendo optado
pela proposta economicamente mais vantajosa, a escolha dos fac-
tores a considerar nessa avaliagdo — art® 55°, n° 1, do Decreto-Lei
n.° 197/99, de 8 de Junho. Critério e factores que devem constar
nas pegas do procedimento concursal e ser publicitados [art® 55°,
n° 2, art® 87°, n° 1 e art® 89°, al. 1), do mesmo diploma].

Nos termos do art® 106°, n® 2, do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de
Junho, depois de publicitados o critério e os factores de escolha da
proposta a adjudicar, a entidade adjudicante, e por maioria de
razdo o juri, ficam a eles vinculados, ou seja, ficam obrigados a
seguir o critério e a aplicar os factores previamente escolhidos.

Por seu tumo dispdem os art’s 106° n° 2 e 107°, n° 1, do mesmo
diploma que o juri deve fundamentar a escolha da proposta cuja
adjudicagdo propde, deixando expressas no relatério que tem que
elaborar as razdes da escolha por reporte aos resultados da aplica-
¢do dos factores a que se acha vinculado. No relatério deve ainda
constar a ordenagdo das propostas, para efeitos de adjudicagdo, em
fungdo dos resultados apurados na aplicagiio dos mesmos factores.

A proposta a adjudicar sera, em regra, a graduada em 1° lugar (art®
106° n° 2). O concurso destina-se a encontrar a melhor proposta
que, por isso mesmo, devera ser a adjudicada. S6 assim néo suce-
dera se nos documentos concursais (programa e caderno de encar-
gos) tiver sido prevista a possibilidade de adjudicagdes parcelares
e indicados os fundamentos e critérios dessa partilha.

A adjudicagdo parcelar nfo prevista e determinada por critérios

que ndo haviam sido previamente publicitados, viola as normas
antes citadas e pde em causa entre outros os principios da transpa-
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lugar nas posi¢des 10,11 e 26 e a proposta apresentada pelo con-
corrente Johnson & Johnson ficou graduada em 1° lugar nas posi-
¢Oes 10,11 e 26 e em 2° lugar nas posi¢des 1 a 9 e 12 a 25 (Relato-
rio Final do jtri, de 5/12/05);

— No mesmo Relatdrio o juri propde a adjudicacéo dos bens em cau-
sa repartida pelos concorrentes Tyco Healthcare Portugal e John-
son & Johnson, nas seguintes percentagens:

Posi¢do  Tyco Healthcare Johnson & Observagdes
Portugal (%) Johnson (%)

1 100 0

2 50 50

3 50 50

4 50 50

5 50 50

6 70 30

7 70 30

8 70 30

9 70 30

10 20 50 30%

nao adjudicados
11 20 50 30%
nio adjudicados

12 60 40

13 60 40

14 60 40

15 70 30

16 70 30

17 70 30

18 70 30

19 60 40

20 60 40

21 60 40

22 60 40

23 60 40

24 60 40

25 60 40

26 0 100

— O Conselho de Administragdo do Centro Hospitalar, por delibera-
¢do de 16/05/2006, autorizou a realizagdo da despesa e as adjudi-
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cagdes tal qual vinham propostas, e aprovou as minutas dos contra-
tos;

— Os contratos foram celebrados em 1 de Junho de 2006 com a
“Johnson & Johnson”, pelo preco de 386.733,00 €, mais IVA
(proc. n° 1162/06) e em 30 de Maio de 2006 com a empresa “Tyco
Healthcare Portugal”, pelo preco de 449.310,00 €, mais IVA (proc.
n° 1163/06);

— A despesa emergente dos dois contratos atinge o valor de
836.043,00 €, mais IVA.

3. Solicitados esclarecimentos ao servigo sobre a legalidade da adjudica-
¢do parcelar dos bens em causa aos concorrentes cujas propostas
foram graduadas em 1° e 2° lugar o que desrespeita o disposto, para
além do mais, nos art’s 55°, 106° ¢ 107° do D.L. n°® 197/99, de 8/6, na
medida em que nfo foram respeitados os critérios prévia e livremente
fixados no concurso dado que em parte alguma do respectivo programa
se prevé ou faz referéncia a possibilidade de adjudica¢des parciais a
diversos concorrentes, respondeu pelo oficio n.° 727, de 24 de Outubro
de 2006 nos seguintes termos:

“l O fornecimento em causa, de “Material de Sutura Mecdnica”,
comporta na quase totalidade do processo de aquisicdo, a possibi-
lidade de adjudicagées parciais a diversos concorrentes.

2. A motivagdo do acto cirirgico, de cada cirurgido, radica nas roti-
nas e treino dos diversos materiais de sutura mecdnica.

3. O Conselho de Administracdo do Centro Hospitalar de Lisboa
Zona Central em exercicio, bem como a Direcgdo do Servigo de
Aprovisionamento, jd ndo sdo os mesmos que procederam a pre-
paragdo e inicio de execugdo do Concurso, pelo que as vicissitude
de que ele se rodeou ndo sdo conhecidas.

4. Nao obstante, admite-se como certo que tenha havido um mero
lapso de transcri¢do, na ndo insercdo da possibilidade de adjudi-
cagoes parciais, sabendo-se que a esmagadora maioria dos docu-
mentos dos concursos se fazem por decalque ou reprodugdo de
outros.

5. Dagqui que se continue a admitir, que a vontade real ndo tivesse
coincidido, s6 por lapso, com a vontade declarada.

6. E como elemento que concorre para a mesma conclusdo, veja-se
que nenhuma das empresas que foram graduadas em [ lugar, nas
vdrias posicoes, reclamou, fosse porque forma fosse, da adjudica-
¢do ndo lhe ter sido feita na totalidade” .
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Remete ainda uma informagao do juri do concurso onde se 1é:

“A adjudicacdo parcial do fornecimento de bens nas posicoes 2 a
25 as empresas Johnson & Johnson e Tyco Healthcare Portugal,
mesmo quando a classificacao final destas é diferente, ¢ justifica-
da pelo facto do material objecto do presente concurso se destinar
a prdtica de actos médicos invasivos, onde a qualidade, o tempo
de duracdo da intervengdo e a confianca do gesto cirdrgico sdo
determinantes para garantir ao doente a melhor assisténcia médi-
ca possivel.

A duragao do tempo do acto cirirgico, a qualidade do mesmo e a
confianca do gesto cirtirgico no acto da sua execugdo, estdo direc-
tamente relacionados com a adequagdo do artigo a de cada cirur-
gido. Esta prdtica difere de médico para médico e, € resultado de
muitos anos de contacto com o material, ndo sendo possivel mudd-
la num curto espaco de tempo. A mudanga brusca implicaria ris-
cos acrescidos para o doente e, eventuais reintervengoes cirirgi-
cas com consequéncias nefastas.

Assim, a opg¢do foi a de adquirir maior quantidade ao concorrente
classificado em 1° lugar e adjudica-se uma menor quantidade ao
concorrente classificado em 2° lugar, com o objectivo dos cirur-
gides com menor ou sem experiéncia com 6 material melhor clas-
sificado e os doentes por eles intervencionados ndo ficassem pre-
Jjudicados.

Esta medida permitird ainda que os cirurgides adquiram segura e
progressivamente experiéncia necessdria com o material adjudi-
cado e com o qual estavam menos familiarizados” .

4. Apreciando.
Da matéria de facto, transcrita em 2., e dos esclarecimentos prestados
pelo servigo, transcritos em 3., conclui-se:

a)

b)

a graduacdo das propostas relativamente as diferentes posi¢des foi
efectuada em observéncia dos factores de avaliagdo previamente
fixados no Programa do Concurso;

a adjudicagdo ndo respeitou os resultados da graduagdo das pro-
postas e, socorrendo-se de critérios néo previstos (“aptiddo técnica
dos utilizadores” e “adequagdo ao tipo de cirurgia”), repartida em
percentagens diversas, excepto em duas posigdes, pelos concorren-
tes cujas propostas foram graduadas em 1° e 2° lugares (situagéo
também ndo prevista nas pegas concursais).
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Recomendar ao Centro Hospitalar de Lisboa — Zona Central que em
contratos futuros nfo volte a incorrer na mesma ilegalidade, cumprindo
rigorosamente o que se encontra estipulado nos art’s 55°, 106° e 107°.

Sdo devidos emolumentos [n.° 1, al. b) do art. 5° do Regime anexo ao
Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de Maio]

Lisboa, 31 de Outubro de 2006

Os Juizes Conselheiros
Pinto Almeida — Relator
Lidio de Magalhaes

Helena Ferreira Lopes

O Procurador-Geral Adjunto

Jorge Leal
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ACORDAO N.° 330 /06 — 1°S/SS

CONTRATO DE EMPRESTIMO — LIMITE DE ENDIVIDAMENTO —
NORMA FINANCEIRA — OUTORGA — RECUSA DE VISTO

SUMARIO

L.

O art.® 33.° da Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro, que aprova
o Or¢amento do Estado para o ano de 2006, excepciona dos limi-
tes do endividamento os montantes destinados ao financiamento
de projectos comparticipados por fundos comunitarios (FEDER e
Fundo de Coesdo) homologados entre Julho de 2005 e 31 de
Dezembro de 2006.

2. Tendo os projectos sido homologados em data anterior aquela, ndo
pode o empréstimo em aprego ser integrado na excep¢do prevista
no n.° 7 da disposigdo legal citada.

3. A violagdo do normativo referido, de inquestionavel natureza
financeira, integra o fundamento de recusa de visto previsto na al.
B) do n.° 3 do art.® 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

Conselheiro Relator Processos n.° 1587, 1617 e 1618/06
Lidio de Magalhaes Sessd@o de 14 de Novembro de 2006

ACORDAO

A Camara Municipal de Felgueiras celebrou com a Caixa Geral de
Depésitos trés contratos de empréstimo nos montantes de, respectivamente,
226 464,00€ (Proc.° n.° 1587/06), 101 951,10€ (Proc.° n.° 1617/06) e 117
027,05€ (Proc.° n.° 1618/06), ora submetidos a fiscalizagdo prévia.

Relevam para a decisdo os seguintes factos:

a) Os contratos foram outorgados em 30/08/2006 na sequéncia de
deliberagdes da Camara Municipal (de 7/12/2005) e da Assembleia
Municipal (de 7/1/2006);
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b) Os montantes destinavam-se a financiar, respectivamente, os
seguintes projectos:

— Largo da Feira da Lixa — Arranjos exteriores
— Abastecimento de Agua — Outras Extensdes
— Sistema de Saneamento de Barrosas — 2.* fase;

¢) A inclusdo de tais projectos para financiamento comunitario (QCA
III — Operagdo Norte, Eixol) foi homologada por despacho do
Secretario de Estado do Desenvolvimento Regional em 31/1/2005;

Nos termos do disposto na alinea b) do n.° 7 do art.® 33.° da Lei n.° 60-
A/2005, de 30/12 (Orgamento de Estado para 2006), estdo excepcionados
do sistema de limita¢des ao endividamento dos municipios os empréstimos
destinados ao financiamento de projectos com comparticipa¢io de fundos
comunitarios desde que, além do mais, tais projectos tenham sido objecto
de homologag&o no periodo de tempo compreendido entre Julho de 2005 e
31 de Dezembro de 2006.

Como acima se referiu, a homologagéo dos presentes projectos ocor-
reu em 31/1/2005, fora, portanto, do periodo temporal que se encontrava
fixado para o efeito.

Por via disso, e tendo em conta a ja aparente impossibilidade de apro-
veitar a autarquia a aludida excepg¢@o, foi a Camara Municipal de Felguei-
ras convidada a ponderar a inclusdo dos presentes empréstimos no “rateio”
que lhe foi atribuido.

Pelo oficio n.° 2079, de 2/11, a autarquia veio referir ndo desejar que o
montante a contratar saia do “rateio”, além do mais, porque isso poderia
comprometer outros projectos.

Assim sendo, a presente contratagdo viola o disposto no citado n.® 7
do art.° 33 da Lei n.° 60-A/2005, nos sobreditos termos.
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ACORDAO N° 3/06

AUDITORIA DE FISCALIZACAO SUCESSIVA — ENTIDADE EXECU-
TORA DE PROGRAMA OU PROJECTO — EMOLUMENTOS

SUMARIO:

1.

O n° 2 do art® 11° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribu-
nal de Contas (RJETC), aprovado pelo DL n°® 66/96, 31MALI, pre-
vendo que, nas acgdes de fiscalizagio a programas ou projectos, a
obriga¢do emolumentar recai sobre o servigo ou entidade que os
execute, tem subjacente a ideia segundo a qual, podendo véarios
servigos ou entidades colaborar ou intervir num programa ou pro-
jecto, isso ndo significa que sejam todos eles a executa-lo e, em
consequéncia, a terem de suportar emolumentos pela acgdo de fis-
calizag¢do do Tribunal de Contas.

Na interpretagéo da norma referida, pois que ela teve prioritaria-
mente em vista regular a incidéncia dos emolumentos em acgdes
de fiscalizagdo de programas e projectos inseridos em Quadro
Comunitario de Apoio, ¢ de tomar em consideragdo a disciplina
constante dos varios diplomas que, nesse Quadro, regulam a estru-
tura orgénica relativa a gestdo, acompanhamento, avaliagdo e con-
trolo de execugdo dos programas e projectos.

Tendo a auditoria do Tribunal por objecto a execugdo de um pro-
grama, o SIDEL (Agores), Sistema de Incentivos ao Desenvolvi-
mento Local, a obrigagdo emolumentar ha-de incidir sobre a enti-
dade que, dirigindo, administrando, coordenando ou decidindo no
que importe a concretizagdo desse programa, assegura a gestao
técnica, administrativa e financeira do mesmo.

A Céamara do Comércio e Industria de Ponta Delgada e a Cdmara
do Comércio de Angra do Heroismo, limitando-se, no dmbito do
SIDEL, a praticar actos parcelares de instrugdo processual, como
sejam a recepgdo e avaliagdo (ndo definitiva nem vinculativa) das
candidaturas, ndo sio de considerar entidades executoras do
SIDEL, o que, ao abrigo da referida norma do RJETC, as desonera
da obrigacao emolumentar.

Conselheiro Relator Proc® 1-RO-SRA-E/06
Amavel Raposo Sessdo de 22 de Novembro de 2006
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ACORDAO

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em plendrio da 3° Secgdo:

1. A CAMARA DO COMERCIO E INDUSTRIA DE PONTA DELGA-
DA (CCIPD) e a CAMARA DO COMERCIO DE ANGRA DO
HEROISMO (CCAH), em recursos que interpuseram separadamente e
que foram mandados apensar para julgamento conjunto, pedem que seja
revogada a decis@o que, na sequéncia da aprovagdo do relatério de audi-
toria, n° 9/06, ao sistema de incentivos ao desenvolvimento local
(SIDEL), as declarou obrigadas ao pagamento de emolumentos, ao
abrigo dos art®s 10° e 11°, 3 do Regime Juridico dos Emolumentos do
Tribunal de Contas, o doravante designado RJETC, aprovado pelo DL
66/96, 31MAL

2. Concluindo as respectivas alegagdes, convergem assim:

a) Os emolumentos postos a cargo das recorrentes nio tém qualquer
suporte legal;

b) Pois que elas ndo executam o projecto de incentivos SIDEL, sendo
meras intermedidrias;

¢) Nem obtém qualquer vantagem patrimonial pela sua intervengao;

d) Nao sendo, por isso, sujeitos passivos de emolumentos, qualidade
que, no caso vertente, s6 a Regido Autéonoma dos Agores, através
da Secretaria Regional da Economia detém, por ser a executora do
projecto.

3. Solicitado a dar parecer, o Ministério Publico, examinando o objecto da
auditoria bem como as verificagdes que, no seu dmbito, foram realiza-
das, junto das 2 associagdes patronais ora recorrentes, com vista a ava-
liagdo das intervengdes que lhes competiam, pronuncia-se pela proce-
déncia dos recursos, que, em sintese, assim fundamenta:

a) A incidéncia da fiscalizagdo que o tribunal levou a cabo naquelas
entidades, deve considerar-se como instrumental ou preparatéria
dos objectivos essenciais e ltimos da auditoria, pois que elas sdo
meros receptores/avaliadores dos projectos, de acordo com férmu-
las e critérios fixados em diploma regional, ndo podendo qualifi-
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car-se de “executores” para efeitos de aplicagdo do n° 2 do art®. 11°
do RJETC.

b) As recorrentes, pelo menos em termos directos, ndo usufruem,
gerem, ou beneficiam dos incentivos do SIDEL, para o efeito de
poderem considerar-se beneficiarias de “dinheiros publicos”, como
tal sujeitas a fiscaliza¢do do tribunal;

¢) Havendo interesse publico em obter a colaboragdo da CCIPD e da
CCAH, com vista a boa atribuigdo dos incentivos, algo incoerente
se afigura, seno mesmo injusto, que possam ser oneradas com o
pagamento dos encargos, de montante significativo, inerentes a
auditoria.

4. Corridos os Vistos, cumpre decidir.

5. Os factos a tomar em consideracéo sdo os seguintes:

5.1.

52,

5.3.

54.

8.5,

5.6.

St

A Seccdo Regional dos Agores, no ambito do parecer sobre a conta da
Regido, de 2004, realizou uma auditoria ao subsistema de incentivos
ao desenvolvimento local — SIDEL.

Foram auditados projectos entrados nas CCIPD e CCAH, havendo a
verificacdo dos pagamentos e controlos decorrido na Direcg¢do Regio-
nal de Apoio a Coesio Econdmica (DRACE).

Nos trabalhos externos que decorreram na CCIPD, em Julho de 2005,
e na CCAH, em Setembro de 2005, os auditores do tribunal aprecia-
ram, nomeadamente, os actos de instrugio processual, da competéncia
dessas entidades.

Foi facultado o exercicio do contraditério a DRACE, a CCIPD e a
CCAH.

Daé-se aqui como reproduzido o quadro de fls 16 do relatério de audi-
toria (ver fls 23) que indica, em sintese preparada com base na lei,
quais sdo as entidades gestoras do SIDEL e as competéncias que exer-
cem.

As associagdes empresariais qualificadas nesse quadro como organis-
mos receptores e avaliadores s3o a CCIPD, a CCAH e a Associagéo
de Jovens Empresérios (AJE), as quais, na avaliagdo que fazem dos
projectos, que ndo é definitiva nem vinculativa, estdo adstritas a crité-
rios e parametros legais. '

O relatorio de auditoria foi aprovado por decisdo de 05ABRO6, na
qual, ao abrigo dos art’s 10° e 11°, 3 do RJETC, conforme conta para
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que a decisdo remete, os emolumentos, foram postos a cargo da
DRACE, da CCIPD (€ 11 301,12) e da CCAH (€ 11 317,09).

6. Partamos da analise das normas que a douta decisdo recorrida invoca,
os art’s 10° e 11°, 3 referidos.
Do art® 10°, importa o n° 1, onde se prevé que, pela aprovagdo de relato-
rio de auditoria, sdo devidos emolumentos, cujos limites minimo e
maximo essa norma fixa, como indica os critérios para os quantificar.
O n° 3 do art® 11° diz o seguinte: “Quando haja mais que um sujeito
passivo da mesma obrigacdo emolumentar, o encargo € repartido por
aplicacdo a cada um deles dos critérios definidos no artigo 10°”.
Esta norma pressupde que, em razdo de outras, se tenha ja identificado
0 sujeito passivo e se haja concluido que ha varias entidades a deverem
suportar a obrigagdo emolumentar. O Tribunal a quo, ao invocé-la, par-
tiu dessa premissa, havendo-se dispensado de fundar a deciséo nessas
outras normas que hao-de regular, ndo a reparticdo e o quantum dos
emolumentos, mas a sua incidéncia.

7. E esta, todavia, a questdo que os recursos colocam. E é a ela que este
Tribunal tem de dar resposta.
A incidéncia da obrigagdo emolumentar esta regulada nos n°s 1 e 2 do
art® 11° referido.
Lé-se no n° 1: “os emolumentos a que se refere o presente capitulo sdo
encargos do servico ou entidade objecto de fiscalizacdo, sem prejuizo
do disposto nos niimeros seguintes”.
Por via desta regra e porque a auditoria da Secgdo Regional incidiu
sobre varias entidades, nomeadamente, sobre as recorrentes, na parte
em que realizaram intervengdes sujeitas a controlo, elas poderiam estar,
em principio, sujeitas a emolumentos. Dizemos em principio porque
para assim concluir seria ainda necessério passar da mera letra da lei a
indagag@o do seu espirito, estabelecendo, nomeadamente, se tendo em
conta a qualidade dessas entidades, o quadro em que actuaram, as
razdes que determinaram o controlo por parte do Tribunal e as razdes
em que assenta a obrigagdo emolumentar, se justificava a esta sujeitd-
las.
No caso em aprego, essa indagagéo nio é necessaria, pois que, havendo
a fiscalizag@o do Tribunal sido dirigida a um programa (supra 2.1), o
que rege ndo ¢ o n° 1 do art® 11°, mas a norma especial vertida no n° 2.
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Diz o n® 2: “Nas acgoes de fiscalizagcao a programas ou projectos, a
obrigagcdo emolumentar recai sobre o servico ou entidade que execute
os mesmos” (sublinhado nosso)”.

E nesta norma que a nossa actividade hermenéutica se ha-de concentrar.
Ao prever que a obrigagdo emolumentar recai sobre o servi¢o ou enti-
dade que execute um programa ou projecto, a norma tem subjacente a
ideia segundo a qual, podendo varios servicos ou entidades colabo-
rar ou intervir num programa ou projecto, isso nao significa que
sejam todas elas a executa-lo.

Precisando melhor: entre as varias entidades que intervém ou colabo-
ram para viabilizar um programa, ha que distinguir as que o executam,
as que desenvolvem actividade ndo qualificavel como de execugdo € as
que, porventura colaborando em actos ou diligéncias de execugdo, néo a
tutelam, dirigem ou padronizam.

Uma anélise da natureza e contetdo das intervengdes que no SIDEL
tém as recorrentes €, pois, necessaria, para poder concluir se elas podem
ser havidas como executoras do mesmo.

Fé-la-emos, depois de contextualizar minimamente o transcrito n° 2.

. A norma tem um alcance mais vasto, mas considerando o tempo em que
surgiu, ela teve prioritariamente em vista regular a incidéncia dos emo-
lumentos em ac¢des de fiscalizagdo de programas e projectos inseridos
em quadro comunitario de apoio (QCA). Programas, como se sabe,
sujeitos a uma disciplina normativa que vem sendo sucessivamente
aperfeigoada.

A nivel nacional, até ao ano 2000, essa disciplina, aparte multipla acti-
vidade regulamentadora, consta dos diplomas sobre os QCA I, II, III,
respectivamente, o DL n° 121-B/90, 12 ABR e o DL n° 99/94, 19ABR,
estes em vigor a data em que o art’ 11° do RJETC foi emitido, e o DL
54-A/00, 07ABR.

A nivel regional, visto o programa sobre que incidiu a auditoria, aten-
cdo merecem o Decreto Legislativo Regional n° 26/2000/A, 10AGO
(DLR), que criou o Sistema de Incentivos para o Desenvolvimento
Regional dos Agores (SIDER), e o Decreto Regulamentar Regional n°
6/2001/A, 06JUN (DRR), que regulamentou um dos 3 subsistemas do
SIDER, o SIDEL.
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9. Os DL referidos tiveram como objecto definir, para o respectivo QCA,
“a estrutura orgdnica relativa a gestdo, acompanhamento, avaliacdo e
controlo da execucao” (art’s 1°), estrutura que consideraram desde o
“nivel de execugdo global” ao “nivel de execugdo individual das inter-
vengdes operacionais incluidas no QCA”, em cada um dos niveis pre-
vendo, “em razdo das fungdes que exercem”, nos diplomas de 1990 e
de 1994, 4 categorias de orgdos - “de gestdo”, “de acompanhamento”,
“de avaliacdo” e “de controlo” -, no diploma de 2000, havendo desa-
parecido o orgdo de avaliagdo (art’s 3°).

O conceito de “execucdo” que se desprende destas normas é muito
amplo, tdo amplo que compreende a actuagdo das 4 categorias de
orgdos referidas.

Mas ha nos diplomas um conceito de “execucdo” que, sendo mais
restrito, é o que tecnicamente costuma usar-se para distinguir a
actividade operacional de quem faz, gere, administra, coordena ou
realiza por contraposi¢do a actividades nfio operacionais, como sdo as
de quem acompanha, quem avalia ou quem controla, parcial ou global-
mente, o sistema.

O conceito restrito de execugdo estd, expressa ou implicitamente, pre-
sente nos 3 diplomas, nas normas que regulam as competéncias do
orgdo ou estrutura de gestdo, as quais, ao nivel das intervengdes opera-
cionais incluidas no QCA, se traduzem na sua “gestdo técnica, admi-
nistrativa e financeira”. Gestdo que, mediante contratos programa,
pode ser atribuida a outras entidades, publicas ou privadas, previsdo
igualmente comum aos 3 diplomas (art’s 17° e 22° do DL 121-B/90, 23°
€ 31° do DL 99/94 e 25° e 36° do DL 54-A/00).

A entidade ou 6rgdo gestor compete, nomeadamente, agora & luz do art°
26° do DL 99/94:
a) Assegurar a organiza¢do dos processos de candidaturas de projec-
tos ao financiamento pela intervengéo operacional respectiva;
b) Assegurar o cumprimento por cada projecto das normas aplicaveis;
c) Assegurar a cobertura orcamental dos projectos;
d) Propor a aprovagdo das candidaturas de projectos;
e) Efectuar ou assegurar que sejam efectuados os pagamentos aos
beneficiarios dos incentivos;
f) Praticar ou propdr o que for necessario para a plena execugdo da
intervengao operacional.
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10.

Os diplomas prevéem ainda, em regra, a um nivel mais descentralizado,
a existéncia de “executores de projectos”, “organismos executores” ou
“entidades executoras” (a no confundir com os “beneficidrios finais”
dos incentivos), referéncia esta que aparece no n° 3 do art® 15° do DL
121-B/90 ao prever que “a gestdo dos grandes projectos de investimen-
to € da responsabilidade das entidades executoras (...)".

O conceito restrito de execuc@o estd igualmente presente nas normas
que instituem o sistema de acompanhamento e de controlo, ao preverem
que eles t€m como objecto a “execugdo das intervengdes operacionais”
(por todos, os art’s 33° e 36° do DL 99/94).

Vejamos agora os diplomas Regionais.

Do DLR s@o de reter, o art® 11° que indica as entidades que “intervém
na gestdo do SIDER”, entre elas se incluindo as “associacoes empresa-
riais”, os art’s 12° e 13° que prevéem como competéncias destas, para
o SIDEL, a recepgéo das candidaturas e a sua andlise, na fase de instru-
¢do, mediante protocolo definidor do 4mbito de intervengdo, e os art’s
14° a 19°, que regulam os trdmites posteriores nos quais as ditas asso-
ciagbes ndo intervém, como sejam, o projecto de concesséo dos incenti-
vos (que ¢ preparado por uma comisso de selecgdo), a deciséo de con-
cessdo (que ¢ tomada pelo Secretario Regional da Economia ou pelo
Conselho do Governo) e, sempre com intervengdo da Secretaria Regio-
nal da Economia, o contrato regulador dos direitos e obrigagdes das
partes, a renegociagdo do contrato, a cessdo da posi¢do contratual, a
rescisdo do contrato e o acompanhamento e fiscalizagdo de 1° nivel dos
projectos e incentivos, estes, mediante protocolo, podendo ser deferidos
as autarquias e as associagdes empresariais.

O DRR, no art® 11°, confirmando o previsto no DLR, inclui as associa-
¢Oes empresariais como entidades gestoras do SIDEL, na qualidade de
organismos receptores e organismos avaliadores dos projectos de can-
didatura aos incentivos. As outras entidades gestoras, ai indicadas, sdo
as cémaras municipais (receptoras das candidaturas), a Secretaria
Regional da Economia através do Gabinete de Planeamento e Gestdo de
Incentivos (organismo coordenador), as comissdes locais e a comissao
regional de selecgdo (organismos de selec¢do) e o Conselho Regional
de Incentivos (organismo avaliador do sistema).

A tramitagfo das candidaturas e as competéncias dessas ditas “entida-
des gestoras”do SIDEL constam dos art®s 12° ss/, vendo-se pelas com-
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11,

peténcias deferidas ao organismo coordenador (art® 15°) que elas sdo
em boa parte assimilaveis as competéncias do 6rgao gestor, como acima
enunciadas.

A breve incursao legislativa habilita-nos agora a estabelecer se as
recorrentes podem ser tidas, na auditoria ao SIDEL, como “o servi-
¢o ou entidade” que executa esse programa (n° 2 do art’ 11° do
RJETC).

A formulagiio desta norma é claramente tributaria dos conceitos de
“execucdo” presentes nos DL referidos que vigoravam a data de apro-
vagdo do RJETC.

Dizemos dos conceitos porque, como vimos, ha dois, um amplo onde se
abrangem todos os 6rgdos ou entidades que participam na execugdo de
um programa e respectivas actividades (de gestdo, de acompanhamento,
de avaliagdo e de controlo), outro restrito que reporta apenas ao
orgao gestor (e/ou a entidade executora) e as actividades que ele
desenvolve, as quais, ao nivel operacional, se sintetizam na “gestao
técnica, administrativa e financeira” de cada uma das intervencoes
operacionais.

Ao sujeitar a emolumentos o “servico ou entidade que execute”, o
legislador, tendo presente que num projecto ou programa, intervém
varias entidades, umas ao nivel global do QCA, outras ao nivel opera-
cional, as que recebem os projectos, as que os analisam, as que formu-
lam as propostas para decisdo, as que decidem, as que fazem o proces-
samento das verbas, as que acompanham, fiscalizam e controlam a rea-
lizagdo dos programas ou projectos e a aplicagfo dos incentivos, segu-
ramente, ndo foi seu propodsito sujeitar todas estas entidades a emolu-
mentos.

O uso do singular no n° 2 do art® 11° (“servico ou entidade que execu-
te”) isso mesmo sugere. E a alusdo a quem execute naturalmente induz
no sentido de que se quis deixar de parte as comissdes, 6rgaos ou enti-
dades de acompanhamento, de avaliagdo do sistema ou de controlo, até
porque, podendo ser organismos ad hoc, ndo institucionalizados e sem
capacidade financeira, ndo faria sentido sujeita-los a emolumentos.

E sabido, por outro lado, que, em regra, a fiscalizacdo de programas ou

projectos, tem por objecto o controlo da actividade operacional em que
eles se consubstanciam, sendo normal que a sujeicdo a emolumentos
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13.

actividades da entidade gestora — e um elemento de direito — o DLR da-
as como intervenientes na “gestdo do SIDER” e o DRR qualifica-as de
“entidades gestoras”.

Esta €, porém, uma qualificagdo que ndo podemos deixar de problema-
tizar, o0 que mais se justifica quando aqueles diplomas nela incluem as
camaras municipais, meros organismos receptores das candidaturas, e o
organismo avaliador do sistema, cuja actividade manifestamente extra-
vasa da que ¢ propria de uma entidade gestora ou executora.

As associagdes empresariais recorrentes ndo foram incumbidas de,
mediante contrato programa, nos termos que, como se viu, a lei prevé,
fazer a gestdo técnica, administrativa e financeira do SIDEL.

Naio estd adquirido que hajam recebido qualquer contrapartida financei-
ra para realizarem as operagdes de que estfo incumbidas e, se a recebe-
ram, a auditoria ndo teve por objecto indagar da boa atribuigdo ou utili-
zagdo de tais verbas.

E, chamadas a colaborar com a Administragdo Ptblica em actividades
preparatorias, instrumentais e parcelares, nfo sfo elas que tutelam, diri-
gem, coordenam, administram ou decidem no que importa a realizagdo
do SIDEL.

Entendemos, por isso, que as associacoes empresariais, fazendo a
recepcio e a avaliacio das candidaturas, uma e outra meras activi-
dades instrumentais, a 2°, além disso, actividade instrutéria, vincu-
lada, nao vinculativa e nao definitiva, embora designadas, pelos
diplomas Regionais, como entidades gestoras do SIDEL, tal qualifi-
cacio nao se ajusta ao que decorre dos DL reguladores dos QCA,
nomeadamente os DL 121/90 e 99/94, diplomas que inspiraram e
dao sentido & norma do n° 2 do art® 11° do RJETC, na parte em que
sujeita a emolumentos o “servico ou entidade que execute” programa
objecto da fiscalizacdo do Tribunal de Contas.

A que entidade possa colar-se tal qualificativo é matéria que extravasa
do presente recurso.

A sujeig@o das recorrentes a emolumentos ndo faz, outrossim, sentido,
porque, como o MP justamente assinala, seria penalizante e desincenti-
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vadora da colaboragdo que, no ambito do SIDEL, é querida e havida
como relevante pelo legislador Regional.

Somos, assim, levados a concluir que a CAMARA DO COMERCIO E
INDUSTRIA DE PONTA DELGADA e a CAMARA DO COMERCIO
DE ANGRA DO HEROISMO, ndo executando o SIDEL, nos termos e
para os fins do acima transcrito n° 2 do art® 11° do RJETC, no estdo
obrigadas a suportar os emolumentos devidos pela ac¢éo de fiscalizagido
levada a efeito pelo Tribunal de Contas - Sec¢do Regional dos Agores.

TERMOS em que, revogando a douta decisdo recorrida, dao pro-
vimento aos recursos.

Sem emolumentos.

Lisboa, 22 de Novembro 2006

Amavel Raposo (Relator)
Emesto Cunha

Morais Antunes
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I-RELATORIO

1.

O Exm° Magistrado do Ministério Publico, ao abrigo do disposto nos
artigos 58° n.° 1, alinea b) e 89° e segs. da Lei n° 98/97, de 26 de Agos-
to, requereu o julgamento dos Demandados Edmundo Emilio Mao de
Ferro Martinho e Maria Cristina Ricardo Inés Fangueiro, imputando-
lhes a pratica de infracg@o financeira sancionavel nos termos do dispos-
to no artigo 65° n.° 1 b), n° 2 e n° 3 e que consubstanciou pagamentos
indevidos nos termos do disposto no art® 59°n° 1 e 2 da referida Lei.

Articulou, para tal e em sintese que:

Em 2001 os Demandados desempenhavam fun¢des de Presidente e
Vogal do Conselho Directivo do Instituto para o Desenvolvimento
Social (I.D.S.).

Em 29/06/01 e 31/07/01, os Demandados autorizaram, por causa das
fungGes que exerciam no 1.D.S., o pagamento de despesas de repre-
sentagdo dos membros do Conselho Directivo, no valor global de
835.738%00 (4.168,64 €), na sequéncia de informagdes dos servigos.

Tais pagamentos efectuaram-se por cheques da conta do I.D.S. de 6
e 26 de Julho de 2001.

Os documentos juntos pelos membros do Conselho Directivo para
justificar aquelas suas despesas ndo correspondem as normas pro-
cessuais exigidas para a realizacdo de despesas de representagdo
previstas no Despacho e no anexo ao Despacho do Secretirio de
Estado da Seguranga Social (SESS) de 25/09/1986 que as regula-
mentava.

Além disso, ndo se pode retirar deles qualquer mengao que os rela-
cione com a definigdo de despesas elegiveis a titulo de representa-
¢do previstas no citado Despacho.

Com efeito, em nenhum desses documentos se faz referéncia nem
sdo juntas declaragdes subscritas pelos membros do Conselho Direc-
tivo que identificassem as iniciativas, sessdes de trabalho, desloca-
¢des de servico ou gastos com convidados do I.D.S. que justificas-
sem aquelas despesas a titulo de representag@o do Instituto.
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Nestes termos aquelas despesas ndo podiam — como foram —, ser
elegiveis como “despesas de representagao” para efeitos do aludido
despacho do SESS.

Competia aos requeridos, antes de ordenar os pagamentos, verificar
se essas despesas haviam sido feitas, a qualquer titulo, em nome e
no interesse do [.D.S. ou por causa de sessoes de trabalho e desloca-
¢oes de servigo realizadas pelos membros do Conselho Directivo
que as apresentaram.

Porém, ndo fizeram essa verificagdo nem o podiam ter feito, dado
que aqueles documentos nada comprovam nesse sentido, pelo que
ndo podiam ter sido autorizados os pagamentos.

Esses pagamentos, para além de ilegais, causaram ao IDS um dano
no valor de PTE 835.738%00 a que correspondem, hoje, a 4.168,64
€

Os requeridos agiram voluntaria e conscientemente, bem sabendo
que as normas vigentes sobre a matéria lhes nfo permitia autorizar
aqueles pagamentos e que ao fazé-lo causavam ao 1.D.S. um prejui-
zo igual ao valor global dos pagamentos autorizados.

Concluiu pedindo a condenagdo de cada um dos Demandados no paga-
mento de uma multa de 6.000 Euros pela infrac¢@o financeira prevista e
punida pelo art® 65°-n° 1-b) e n° 2 e 3 da Lei, bem como no pagamento,
solidario, de 4.168,64 €, a titulo de reposi¢do das importancias pagas
indevidamente e juros legais, nos termos do disposto no art® 59°-n° 1, 2,
3,61°% 62°n° 1 en°®2, 63° e 64°n° 1 da Lei.

Citados, os Demandados contestaram o requerimento apresentado pelo
Ministério Publico, alegando em sintese:

As despesas em causa respeitaram as exigéncias constantes do des-
pacho do Secretéario de Estado da Seguranga Social de 25.09.86;

Efectivamente, todas as despesas sdo suportadas por documentos
comprovativos da sua realizag@o, visados pelo respectivo superior
hierarquico e capeados por uma informagdo dos competentes servi-
¢os do Instituto em causa.
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II -

Concluem pela improcedéncia da acgdo e consequente absolvigdo ou
pela relevagdo de eventuais responsabilidades.

Sendo o processo o proprio o Tribunal competente, as partes legitimas e
ndo ocorrendo excepgdo a obstar ao prosseguimento dos autos, proce-
deu-se, subsequentemente, a julgamento, com observancia do adequado
formalismo legal, tendo a matéria de facto sido fixada por despacho, de
que ndo houve reclamagio, tudo conforma consta da acta de julgamento
elaborada e junta aos autos.

OS FACTOS

A factualidade relevante e provada nos termos do art® 791° n° 3 do
Codigo do Processo Civil, aplicavel subsidiariamente a audiéncia de
julgamento nestes autos (art® 93° da Lei n® 98/97) é, conforme consta do
despacho proferido, a seguinte:

“Factos Provados:

1° Os Demandados Edmundo Martinho e Cristina Fangueiro inte-
gravam o Conselho Directivo do Instituto para o Desenvolvimento
Social, (doravante designado 1.D.S.) no ano de 2001, o primeiro
como Presidente e a segunda como vogal e auferiam os vencimen-
tos liquidos anuais de 6.950.832$00 e 6.399.032$00, respectiva-
mente.

2° No ano de 2001 compunham, também, o Conselho Directivo do
L.D.S. os seguintes vogais:
- Luis Antero Vale;
- Rosa Maria Rodrigues Clemente Risques Correia Silva;
- Rosa Maria Teixeira Pimenta Aratijo Coelho Sampaio.

3° Em 29 de Junho de 2001, os Demandados autorizaram os paga-
mentos das despesas de representacdo de quatro membros do
Conselho Directivo do 1.D.S., relativas a 1° trimestre de 2001, no
valor global de 704.188$00, na sequéncia de proposta exarada na
informagdo n°® 020010600259/260/261/262.
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Os pagamentos foram efectuados por quatro cheques emitidos em
06.07.01, sobre a conta n° 0229011076230 do 1.D.S. e dos seguin-
tes montantes:

a) 204.093$00 — a favor do Demandado Edmundo Martinho;

b) 155.120%00 — a favor da Demandada Cristina Fangueiro;

¢) 190.530$00 — a favor de Rosa Clemente;

d) 154.445800 — a favor de Rosa Sampaio.

Em 31 de Julho de 2001, os Demandados autorizaram o pagamen-
to de despesas de representacdo do membro do Conselho Directi-
vo do I.D.S. Luis Vale, relativas ao periodo de Marg¢o a Junho de
2001, no valor de 131.550300, na sequéncia de proposta exarada
na informagdo n° 020010700219.

O pagamento foi efectuado por cheque emitido no dia 26 de Julho
de 2001, no montante referido de 131.550$00, sobre a conta n’°
0229011076230 do 1.D.S.

As despesas que os membros do Conselho Directivo apresentaram
para justificar os pagamentos foram os recibos de restaurantes e
outros estabelecimentos de restauragdo que se encontram discri-
minados de fls. 22 a 28, de fls. 33 a 45, de fls. 50 a 58, de fls. 62 a
71 e de fls. 76 a 90 do 1° volume.

Os Demandados autorizaram os pagamentos das despesas a que
nos vimos referindo com base no despacho e anexo ao mesmo do
Secretdrio de Estado da Seguranga Social (SESS) de 25.09.1986.

Os recibos dos restaurantes e estabelecimentos similares, com
excepgdo de um caso, ndo estdo emitidos em nome dos membros
do Conselho Directivo nem do 1.D.S.

10°Alguns dos recibos ndo tém indicagdo da data.

11°0Os recibos ndo referenciam nem sdo acompanhados de documen-

tacdo que identificasse as iniciativas, sessoes de trabalho e deslo-
cagées em servico no dmbito das quais as despesas teriam ocorri-
do.

12°0s recibos estdo visados pelos Demandados.
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13°0 Demandado Edmundo Martinho foi nomeado Presidente do
1L.D.S. pelo despacho conjunto n° 722/98, de 9 de Maio de 1998, e
com efeitos a 11 de Maio.

14°A Demandada Cristina Fangueiro foi nomeada vogal do Conselho
Directivo do 1.D.S. pelo despacho n° 1649/99 de 14 de Janeiro de
1999 e com efeitos a 1 de Janeiro.

15°0Os Demandados exerceram as funcdes no 1.D.S. até a extingdo
deste Instituto, em Fevereiro de 2003.

16°0Os Demandados sdo licenciados em Servico Social, exerceram
Jungées de chefia na Administragcdo Piiblica e cargos relevantes
na drea da Seguranca e Solidariedade Social nos anos anteriores
a nomeacdo para o 1.D.S. conforme se discrimina nas notas bio-
grdficas de fls. 114 e 115.

17°Os Demandados, bem como os restantes elementos do Conselho
Directivo do 1.D.S., recebiam, para além das despesas em causa
nestes autos, as despesas de representacdo fixadas pelo Despacho
Conjunto n°625/99, de 13 de Julho.

18°0s Demandados, bem como os restantes elementos do Conselho
Directivo do 1.D.S., deixaram de receber as despesas em causa
nestes autos a partir da revogagdo, em 16.05.02, do Despacho do
Secretdrio de Estado da Seguranga Social pelo Ministro da Segu-
ranga Social e do Trabalho.

19°0 1.D.S. foi criado pelo Decreto-Lei n° 115/98, de 4 de Maio com
autonomia administrativa e financeira mas sé em finais de 2000,
apds a aprovagdo dos estatutos (Decreto-Lei n® 433-A/99, de
26.10) e da estrutura orgdnica (Portaria n° 1208-A/2000, de
22.12) foi possivel aprovar e fazer executar o orgamento préprio
relativo ao ano de 2001.

20°Até ld as contas do 1.D.S. estavam integradas nas contas do
IL.G.F.S.S. nos termos do protocolo celebrado em 15.03.99 e
documentado a fls. 117/118.

21°0 procedimento adoptado no 1.D.S. para o pagamento das despe-
sas em causa nos autos foi o que era observado no Instituto de
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Gestdo Financeira da Seguranga Social (I.G.F.S.S.) a quem a
Directora Administrativa e Financeira do 1.D.S. solicitou esclare-
cimentos sobre os procedimentos a observar tendo-lhe sido facul-
tado o formuldrio de fls. 116 dos autos.

22°Aquela Directora foi, também, informada pelo 1.G.F.S.S. que as
despesas tinham, como fundamento legal, o despacho do Secretd-
rio de Estado da Seguranca Social de 25.09.86 e despachos ulte-
riores que fixaram os montantes mdximos das despesas.

23°Aquela Directora solicitou, quer aos responsdveis do 1.D.S. quer
ao 1.G.F.S.S., por vdrias vezes, copia do despacho do Secretdrio
de Estado da Seguranga Social de 25.09.86 mas nunca o obteve.

24°A data em que a auditoria do Tribunal de Contas foi efectuada,
Joi, pelos auditores, solicitada cépia do referido despacho, desig-
nadamente a Directora supra mencionada mas nunca lhes foi
Jfacultado o mesmo, pelo que foi necessdrio pedi-lo ao .G.F.S.S.

25°No ano de 2001, e dispondo jd de orcamento privativo, o procedi-
mento utilizado para o processamento das despesas de represen-
tacdo em causa nos autos manteve-se mas o formuldrio foi substi-
tuido por outro.

26°0 procedimento instituido desde a criagdo do 1.D.S. para o paga-
mento das despesas em causa nunca foi questionado nem discutido
em reunides do Conselho Directivo.

27°0 IL.G.F.S.S. nunca questionou o preenchimento sendo que, ini-
cialmente, eram anexados todos os recibos que justificariam as

despesas.

28°0 Demandado Edmundo Martinho conhecia o teor do despacho
do Secretdrio de Estado da Seguranga Social de 25.09.86.

29°A Demandada Cristina Fangueiro nunca tinha lido o despacho
referido no niimero anterior.

30°0Os Demandados sabiam que o procedimento instituido no 1.D.S.
era idéntico ao que era seguido no I.G.F.S.S.
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31°Os Demandados nunca tiveram a preocupagdo de verificar se as
despesas apresentadas estavam de acordo com o exigido pelo des-
pacho do Secretdrio de Estado da Seguranga Social de 25.09.86.

32°0s Demandados sempre autorizaram os pagamentos pelos mem-
bros do Conselho Directivo desde que ndo ultrapassassem
os”plafonds” existentes.

33°0Os Demandados autorizaram tais pagamentos porque estavam
convictos de que as despesas tinham ocorrido em representagcdo
do I.D.S. e em virtude das funcdes que exerciam como membros do
Conselho Directivo.

Factos ndo Provados

1° Nao se provou que as despesas autorizadas pelos Demandados
tinham sido, mensalmente, submetidas a homologagdo do Secretd-
rio de Estado da Seguranga Social.

2° Nao se provou que as despesas autorizadas pelo Demandados
tinham sido efectuadas na sequéncia ou por ocasido de sessoes de
trabalho ou tinham resultado de deslocagcdes em servigo na parte
que ndo estivesse coberta por ajudas de custo.

3° Ndo se provou que os Demandados, ao autorizarem os pagamen-
tos, agiram voluntdria e conscientemente, sabendo que os mesmos
eram ilegais e que causavam ao patrimonio piblico um prejuizo
igual ao valor global dos pagamentos autorizados.
4° Nao se provaram todos os factos articulados que, directa ou indi-
rectamente, estiverem em contradi¢cdo com os que jforam dados
como provados.
IT - O DIREITO
A) O ENQUADRAMENTO LEGAL

A Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, que aprovou a Organizagdo € o Pro-
cesso do Tribunal de Contas, previu, no Capitulo V dois tipos de res-

323



ponsabilidades financeiras: na Sec¢do II, a responsabilidade reintegrato-
ria, na Seccdo III, a responsabilidade sancionatéria.

No que respeita a responsabilidade sancionatdria, os factos que vém
imputados aos Demandados consubstanciam incumprimento da norma
invocada pelo M. Publico e relativa a assungdo, autoriza¢do ou paga-
mento de despesas publicas. Sdo pois, em tese, idoneos a integrar o
conceito de infracgdo financeira — art® 65° n°® 1-b) da Lei n® 98/97 —
enquanto violadores da disciplina dos dinheiros publicos.

A infracgdo que vem imputada aos Demandados, como alids, todas as
que estdo elencadas no artigo 66°, e, ainda, todos os factos integraveis
na responsabilidade sancionatéria, exige que o comportamento do agen-
te seja culposo: vide artigos 65°n°3 ¢ 4, 66°n° 3, 67°-n°2 e 3 € 61°n° 5
da Lei n°® 98/97.

O Ministério Publico, no requerimento inicial, considerou que as auto-
rizagdes e os pagamentos subsequentes ordenados pelos Demandados,
para além de ilegais, constituiam pagamentos indevidos, pelo que nos
iremos referir, ainda que em tragos gerais, a esta fonte geradora de res-
ponsabilidade reintegratoria.

O conceito de responsabilidade reintegratoria estd densificado no
art.°59.° da Lei e tem, como elemento unificador, a obrigagéo de reposi-
¢do, ao patrimonio publico, das quantias ou valores que o agente, pela
sua ac¢do ou omissdo, culposamente, subtraiu ou ndo arrecadou.

Esta obriga¢do de repor, de integrar no patriménio publico, os dinheiros
ou valores que existiriam se a infrac¢do nfo tivesse sido praticada pelo
agente, ocorrera quando se comprovarem factos que constituam alcan-
ce, desvio de dinheiros ou valores publicos, pagamentos indevidos ou
falta de arrecadacg@o de receitas - art.® 59.° e 60.° da Lei.

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

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

Assim e quando os pagamentos tiverem sido feitos com violagdo das
normas legais, mas ndo tenham causado dano efectivo ao patrimdnio
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publico, ja ndo havera lugar a reposigdo, sem prejuizo de eventual res-
ponsabilidade sancionatéria.

Anote-se que s6 no dominio da Lei n.° 98/97, no referido art.®° 59.° - n.°
2, se definiu o conceito de “pagamentos indevidos”: até entdo, e, desig-
nadamente, na vigéncia da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro, o conceito
ndo tinha defini¢do legal, embora justificasse a reposi¢do dos dinheiros
publicos. Assim, no art.°49.°-n.° 1 da Lei n.° 86/89, estatuia-se que:

“No caso de alcance ou de desvio de dinheiros ou outros valores, ou de
pagamentos indevidos, pode o Tribunal de Contas condenar os respon-
sdveis a repor nos cofres do Estado as importdncias abrangidas pela
infraccdo, sem prejuizo de efectivacdo da responsabilidade criminal e
disciplinar a que eventualmente houver lugar”.

Ora, a jurisprudéncia do Tribunal era pacifica e uniforme no entendi-
mento de que a reposigdo so era exigivel se os pagamentos ilegalmente
efectuados ndo tivessem uma contrapartida para o patrimoénio publico,
ou seja, a responsabilidade reintegratoria e a reposigdo consequente s6
ocorreria se, tendo o pagamento sido feito em violagdo de lei, também
dai tivesse ocorrido um dano para o patriménio piblico, por auséncia de
contraprestac;ﬁo1 ;

Se a ilegalidade do pagamento tivesse subjacente uma prestagéo, entdo
a reposic¢@o ndo se justificaria porque a isso também impediria o concei-
to de “enriquecimento sem causa’:

“aquele que, sem causa justificativa, enriquecer a custa de outrém, é
obrigado a restituir aquilo com que injustamente se locupletou” - art.®
473.°-n°1do C. Civil.

O pedido formulado pelo Ministério Publico — a reposi¢do dos paga-
mentos efectuados na decorréncia das autorizagdes de 29 de Junho e 31
de Julho de 2001 impde, “prima facie” que se analise e decida se as
referidas autorizagGes sdo ilegais. SO ap0s tal decisio € possivel analisar
se os pagamentos dai resultantes foram indevidos: como ja assinaldmos,

1

Ver, por todos, o Acérddo n.° 213/95, da 2" Secgdo, de 20.10.95, in Colectanea de Acérdaos
1995-1996, pag.381 e segs, em que se consignava: “Quando os pagamentos indevidos cor-
respondam a contraprestagdes efectivas fundamentadas em reais necessidades de Servigo
Publico e ndo se evidenciando nos autos um propdsito de favorecer injustificadamente os
beneficidrios dos pagamentos, nem que aos gerentes tenha advindo vantagens ilicitas ou
ilegitimas, ¢ relevada a responsabilidade”.
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B)

o conceito financeiro de “pagamento indevido” densificado no art® 59° -
n° 2 da Lei n® 98/97 pressupde e exige que:

a) O acto que determinou o pagamento seja declarado ilegal;

b) Nao tenha havido contraprestagdo efectiva;

DA ILICITUDE DOS FACTOS

Comecemos, entdo, por analisar se ficou provada materialidade suscep-
tivel de integrar as infrac¢des financeiras, designadamente, as indicadas
pelo Ministério Publico no seu requerimento inicial.

Ficou provado que os Demandados autorizaram os pagamentos das
despesas em causa nos autos com base no despacho e anexo ao mesmo
do Secretario de Estado da Seguranga Social (SESS) de 25 de Setembro
de 1986 — facto n°® 8.

O despacho — “autorizo” — ¢é exarado numa proposta do Conselho
Directivo do I.G.F.S.S., datada de 22 de Setembro de 1986, para que se
autorizassem os dirigentes das instituicdes de Seguranga Social e dos
Servigos de administragéo directa do Estado nela integrados (directores-
gerais, subdirectores gerais ou equiparados) a utilizarem as verbas
or¢camentadas na rubrica “despesas de representacido” até ao limite de
15% ou 10% do vencimento base do Director-Geral consoante se tratas-
sem de Directores-Gerais ou equiparados ou restantes dirigentes.

A proposta é fundamentada como segue:

“O exercicio de cargos de particular responsabilidade implica, fre-
quentemente, a realizacdo de despesas de representacdo que, em vir-
tude da sua natureza, obviamente ndo devem recair sobre os respecti-
vos titulares, cabendo, antes, ser suportadas pela entidade ao servigo
de quem sdo efectuadas”

(...) Ndo se pretende criar uma nova remuneragdo acessoria conferi-
da a quem realiza tais despesas, mas, antes, instituir um “plafond”
mensal para despesas de representacdo, a utilizar de forma estrita-
mente_justificada e enquadrdveis na previsdo do art® 56° da Lei n°
28/84, de 14 de Agosto, entendendo-se de uma forma genérica, despe-
sas de representacdo todas aquelas que sdo efectuadas na defesa dos
interesses da Seguranca Social, designadamente, as despesas con
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das Finangas e do membro do Governo que tiver a seu cargo a Admi-
nistracdo Puiblica”.

Na sequéncia desta estatuicdo, o Despacho Conjunto n°® 625/99, de 13
de Julho (in D.R.-II, de 3 de Agosto) fixou os montantes mensais a atri-
buir aos directores-gerais, subdirectores-gerais, directores de servigos,
chefes de divis@o ou cargos equiparados a qualquer destes, a titulo de
suplemento mensal por despesas de representac@o.

Nos termos do n° 3 deste Despacho Conjunto, “o Suplemento é abona-
do em 12 mensalidades e ndo € acumuldvel com outros de idéntica
natureza que porventura sejam ja abonados, sem prejuizo do direito de
op¢do pelo regime mais favordvel”

O IGFSS, face a entrada em vigor do Despacho Conjunto n°® 625/99,
solicitou a Secretaria-Geral do Ministério do Trabalho parecer sobre se
as despesas de representacdo que vinham sendo pagas no dmbito e com
fundamento no Despacho do S.E.S.S. de 25.09.86 seriam acumulaveis
com as despesas de representacdo fixadas pelo Despacho Conjunto n°
625/99.

Em 17 de Dezembro de 1999, o S.E.S.S. despachou no sentido da
manutengdo dos abonos decorrentes do despacho do S.E.S.S. de
25.09.86 por entender que estes abonos ndo tinham natureza idéntica as
despesas de representagdo fixadas pelo Despacho Conjunto n° 625/99
pelo que nio estava interdita a acumulago dos dois regimes.

Este despacho veio a ser revogado pelo Ministro da Seguranga Social e
do Trabalho através do seu despacho de 16 de Maio de 2002 (facto n°
18).

O despacho acolheu as conclusdes do parecer do Auditor Juridico do
Ministério que, entre outras, conclui que as despesas pagas no ambito
do despacho do S.E.S.S. de 25.09.86 e mantidas no despacho do
S.E.S.S. de 17.12.99 ndo sdo acumuléveis com as despesas de represen-
tacdo instituidas pelo Despacho Conjunto n° 625/99 ja que visam abo-
nar despesas de idéntica natureza. E que, para o futuro, sé deveriam ser
pagas as despesas de representacdo decorrentes do Despacho Conjunto
n° 625/99 porque o seu regime era, em concreto, mais favoravel.
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Feito o enquadramento normativo aplicavel aos autos vejamos, entio,
se as despesas autorizadas pelos Demandados eram elegiveis, como
“despesas de representa¢fio” nos termos do despacho que os Demanda-
dos invocaram como fundamento legal para a autorizagio e pagamento.

Provou-se que as despesas que foram apresentadas pelos membros do
Conselho Directivo foram os recibos de restaurantes e outros estabele-
cimentos similares juntos aos autos (facto n° 7); que tais recibos néo
estdo emitidos em nome dos membros do Conselho Directivo nem do
I.D.S., com a excep¢do de um caso (fls. 27), que alguns ndo tém indica-
¢do da data e ndo referenciam nem sdo acompanhados de documentagédo
que identificasse as iniciativas, sessoes de trabalho e deslocagbes em
servigo no dmbito das quais as despesas teriam ocorrido (factos n°s 9,
10e11).

Acresce que ndo se provou que estas despesas tinham sido efectuadas
na sequéncia ou por ocasido de sessdes de trabalho ou tinham resultado
de deslocagdes em servigo na parte que nao estivesse coberta por ajudas
de custo (factos ndo provados — n° 2).

Ficou, apenas, demonstrado que os recibos foram apresentados pelos
membros do Conselho Directivo do 1.D.S. como sendo despesas de
representagdo, recibos que, uma vez visados pelos Demandados, justifi-
caram as autorizagdes de pagamento porque os Demandados estavam
convictos de que as despesas tinham ocorrido em representagdo do
I.D.S. em virtude das fun¢des que exerciam e porque nfo ultrapassavam
os “plafonds™ existentes (factos n°s 12, 32 e 33).

Este entendimento nfio é aceitavel, desde logo, porque, estando em
causa “dinheiros ptiblicos” as despesas sO poderdo ser autorizadas se
devidamente documentadas. As “presuncdes” nesta matéria sdo intole-
raveis: ndo estando em causa a seriedade dos membros do Conselho
Directivo do I.D.S., ndo basta a alega¢do de que as despesas resultam
das fungdes de representagdo do Instituto, é necessario que a documen-
tacdo que as suporta permita evidenciar tal facto.

O despacho da S.E.S.S. de 25.09.86 €, neste ponto, perfeitamente claro:
0 que estd abrangido ndo € o reembolso de quaisquer despesas que 0s
interessados apresentem, mas o reembolso de despesas de representagdo
ocorridas no interesse do I.D.S., na sequéncia ou por ocasido de sessdes
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pagamentos pelo que incorreram na pratica de uma infraccao
financeira prevista pelo art® 65° -n° 1-b) da Lei n° 98/97.

Adquirida a ilicitude das autorizagdes de pagamento ordenados pelos
Demandados, cumpre verificar se tais pagamentos também configuram
o conceito de “pagamentos indevidos” previsto no art® 59°n° 1 e 2 da
Lei n°® 98/97.

Ja se anotou que a estatuig@o legal do conceito integra, para além da
ilegalidade, o dano para o patriménio publico por auséncia de contra-
prestacdo efectiva.

E o caso destes autos. Os pagamentos das despesas, para além de ile-
gais, determinaram um prejuizo para o patrimoénio publico, consubstan-
ciado no facto de se terem despendido dinheiros publicos para custear
refeicdes que ndo se provou terem sido efectuadas no interesse e em
representacdo do I.D.S.

Na verdade, inexistiu qualquer contrapartida para o patriménio publico
quando se autorizaram pagamentos de refeicdes mediante documentos
que s6 permitiam indiciar despesas de caracter pessoal e que foram
apresentadas pelos membros do Conselho Directivo do 1.D.S. como
tendo sido custeadas pelos proprios.

Competia aos Demandados, enquanto responsaveis pelas autorizagdes
de pagamento, demonstrar e fazer prova de que, apesar da insuficiéncia
gritante da documentagdo de suporte, aquelas despesas haviam sido rea-
lizadas em representagio e no interesse do I.D.S.

O que ndo fizeram, sendo certo que os dinheiros publicos ndo servem
para custear despesas privadas.

e Do exposto, os Demandados, ao autorizarem os pagamentos
em analise, incorreram, igualmente, na pratica de uma
infraccao financeira reintegratéria prevista no art’ 59°-n° 2
da Lei n° 98/97.
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C) DA CULPA

A responsabilidade financeira, quer a sancionatdria quer a reintegratd-
ria, s6 ocorre quando a ac¢do ou a omissdo foi resultante de culpa do
agente — art® 61°n° 5 e 67°-n° 3 da Lei n° 98/97.

A culpa do agente, salvo a infracgdo estatuida no art® 60° da Lei, que
exige o dolo, basta-se com a evidenciagdo da negligéncia — art® 64°-n° 2
e 65°n° 4 da Lei.

O Cdédigo Penal assinala, na parte introdutdria, que “um dos principios
basilares do diploma reside na compreensdo de que toda a pena tem de
ter como suporte axiologico-normativo uma culpa concreta”.

Ha pois que analisar se as concretas condutas dos Demandados justifi-
cam uma censura e reprovacgdo por nio corresponderem e se enquadra-
rem nas que seriam exigiveis a um responsavel da administragdo con-
frontado com o circunstancialismo apurado no processo.

Vejamos entdo:

No caso dos autos, ndo ficou provado que os Demandados, ao
autorizarem os pagamentos, agiram voluntdria e conscientemente,
sabendo que os mesmos eram ilegais e que causavam ao patrimo-
nio publico um prejuizo igual ao valor global dos pagamentos
autorizados (facto ndo provado n° 3).

Acresce que se deu como provado que os Demandados autoriza-
ram os pagamentos porque estavam convictos de que as despesas
tinham ocorrido em representagéio do 1.D.S. e em virtude das fun-
¢des que exerciam como membros do Conselho Directivo (facto n°
33).

e Esta materialidade permite, de forma inequivoca, afastar o dolo,
em qualquer das suas formas — art.° 14.° do Codigo Penal.

e Mas, afastara a negligéncia, a falta de cuidado, que. segundo as
circunstincias concretas estavam obrigados e eram capazes ?
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O quadro factico descrito nos autos nio é compativel com o que é
proprio de responsaveis cuidadosos e diligentes no cumprimento
dos seus deveres funcionais.

Na verdade, ao autorizarem sistematicamente pagamentos com base,
exclusivamente, no pressuposto de que eram resultado de despesas
ocorridas em representa¢éo do I.D.S., os Demandados evidenciam uma
manifesta irreflexdo e ligeireza no dispéndio de dinheiros publicos.

Alias, a Demandada nem sequer tinha lido o despacho do S.E.S.S. de
25.09.86 que era invocado como fundamento legitimador das autoriza-
¢des de pagamento (facto n°® 29), despacho que nunca foi entregue a
Directora Administrativa e Financeira do I.D.S. apesar de varias solici-
tagdes aos responsaveis do I.D.S. e do I.G.F.S.S. (facto n® 23) e que a
auditoria deste Tribunal ndo conseguiu obter no 1.D.S. (facto n°® 24).

As autorizagdes de pagamento, no circunstancialismo apurado, eviden-
ciam uma censuravel passividade por parte de responséaveis por dinhei-
ros publicos que sdo gastos em pagamentos de despesas suportadas por
recibos de uma confrangedora relevancia probatdria por inexisténcia de
elementos essenciais identificativos da despesa, sendo certo que se pro-
vou que os membros do Conselho Directivo do I.D.S. recebiam ja as
despesas de representagdo fixadas pelo Despacho Conjunto n® 625/99,
de 13 de Julho (facto n° 17).

Acresce que os Demandados ja tinham exercido fungdes de chefia e
ocupado cargos relevantes na Administragdo Publica (facto n° 16), cir-
cunstancialismo que justificaria outro tipo de condutas e comportamen-
tos.

Agiram, pois, os Demandados Edmundo Emilio M#o de Ferro Mar-
tinho e Maria Cristina Ricardo Inés Fangueira com negligéncia,
punida nas infracgdes financeiras, sendo irrelevante que se tenha prova-
do que agiram na convicgdo de que ndo estavam a inobservar preceitos
legais, uma vez que a convicgdo adquirida é censuravel e nfo exclui a
punibilidade da negligéncia (art.° 16.° do C. Penal).
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D) DA MEDIDA DA PENA
1°- Da infraccio sancionatéria

Nos termos do art.° 65.° - n.° 2 da Lei n.° 98/97, as infrac¢des ai previs-
tas sdo punidas com multas que t€ém, como limite minimo, metade do
vencimento liquido mensal, e como limite méximo, metade do venci-
mento liquido anual dos responsaveis.

Se as infrac¢des forem cometidas por negligéncia, o limite maximo sera
reduzido a metade (art.° 65.° n.° 4).

Os Demandados auferiram, durante o ano de 2001, os seguintes venci-
mentos liquidos anuais:

e Edmundo Martinho —6.950.832%00;
o Cristina Fangueiro  —6.399.032500;
(facton.® 1)

No caso em aprego, e verificadas as infracgdes e o seu cometimento por
negligéncia, temos que os Demandados poderiam ser sancionados, com
as seguintes multas:

e Edmundo Martinho - de 1.444,61 Euros a 8.667,65 Euros
(de 289.618%00 a 1.737.708$00)

e Cristina Fangueiro - de 1.329,93 Euros a 7.979,56 Euros
(de 266.627%00 a 1.599.7583%00)

O Ministério Publico peticiona multas de 6.000 Euros para cada um dos
Demandados pela infrac¢éo em andlise.

O Tribunal nio esta sujeito aos limites de multa peticionada pelo Minis-
tério Publico, conforme se estatui no artigo 94.° - n.° 1 da Lei, podendo
até condenar em maior quantia.

A graduacdo da multa obedece aos critérios estipulados no n.° 2 do art.”
67.° da Lei:

“O Tribunal gradua as multas tendo em consideragdo a gravidade do
facto e as suas consequéncias, o grau de culpa, o montante material
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dos valores piiblicos lesados ou em risco, o nivel hierdrquico dos res-
ponsdveis, a sua situacdo econdmica e a existéncia de antecedentes”:

O circunstancialismo em que as infrac¢des ocorreram integra alguns
factos que relevam em termos de atenuagdo da medida das penas. Sdo
elas:

a) O procedimento adoptado no I.D.S. para o pagamento destas
despesas foi o que era observado no I.G.F.S.S., tendo sido
facultado o formulario que era utilizado (facto n® 21);

b) O LG.F.S.S. nunca questionou o preenchimento do formulario
e, inicialmente, eram anexados todos os recibos que justifica-
vam a despesa. (facto 27);

¢) Os Demandados sabiam que o procedimento instituido no
L.D.S. era idéntico ao que era seguido no I.G.F.S.S. (facto n°
30).

Embora nio justifique o procedimento o facto de esse procedimento ser
seguido noutros organismos, é certo que, no caso do I.D.S., a preponde-
rancia que o I.G.F.S.S. assumia e o facto de, num periodo relativamente
alargado, as contas do I.D.S. se integrarem nas contas do I.G.F.S.S.
(facto n® 20) permite um juizo de menor censurabilidade nos procedi-
mentos questionados no processo.

e Do exposto, fixamos as seguintes penas de multa:
- Demandado Edmundo Martinho — 3.000 Euros;
- Demandada Cristina Fangueiro — 2.750 Euros

2° - Da infraccio reintegratéria

No que concerne a peticionada reposi¢do da quantia de 4.168,64 Euros
(835.738%00), equivalente ao montante global das autorizagdes de
pagamento e que, como ja decidimos, consubstanciam uma infracgédo
financeira reintegratoria por tais pagamentos terem sido indevidos, a
medida concreta da pena deve ser aferida de acordo com as circunstén-
cias ja elencadas e que diminuem a gravidade do facto e a responsabili-
dade dos Demandados. Responsabilidade que resulta de condutas negli-
gentes, o que determina uma menor censurabilidade, logo, uma pena
menos gravosa.
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Nos termos do art® 64°-n° 2 da Lei n® 98/97, quando se verifique negli-
géncia, o Tribunal pode reduzir ou relevar a responsabilidade dos
Demandados, faculdade que se nos afigura ser de aplicar atento o cir-
cunstancialismo ja descrito e que diminui a gravidade das condutas dos
Demandados.

e Do exposto, entende-se ser de reduzir a responsabilidade
financeira reintegratéria dos Demandados pelos pagamentos
indevidamente autorizados em 29 de Junho e 31 de Julho de 2001
para o montante de 1.791,75 Euros (359.213$00) e que corres-
ponde a soma dos pagamentos a favor dos Demandados.

IV - DECISAO

Atento o disposto decide-se:

Julgar parcialmente procedente o pedido formulado pelo Ministé-
rio Piblico relativamente aos Demandados Edmundo Emilio Mao
de Ferro Martinho e Maria Cristina Ricardo Inés Fangueiro, e, em
consequéncia:

a) Condenar o Demandado Edmundo Martinho na multa de
3.000 Euros;

b) Condenar a Demandada Cristina Fangueiro na multa de
2.750 Euros;

¢) Condenar os Demandados, solidariamente, na reintegra-
¢a0 nos cofres publicos do montante de 1.791,75 Euros.

A reposicao vence juros de mora desde 29 de Junho de 2001 (art®
59°-n° 3 e 94°-n° 2 da Lei n° 98/97).

e Sdo devidos emolumentos nos termos do disposto no art.®
14.° do Decreto-Lei n.’ 66/96, de 31 de Maio.

o Registe-se e Notifique-se.
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da Lei 98/97, na parte em que sanciona a “violagdo das normas
sobre a elaborag@o (...) dos orgamentos”, infracgdo que é de impu-
tar aos membros do executivo que, dentro da competéncia, indele-
gavel, que a lei lhes conferia (art’s 64°, 2, c) e 65° 1 da Lei
169/99), aprovaram a proposta de orgamento a submeter a Assem-
bleia Municipal, responsabilidade que, portanto, ndo partilha
membro do executivo que, em razdo da falta de presenga, nessa
aprovagdo ndo participou.

As regras previsionais tém em vista a realizagdo do principio do
equilibrio, como o configura, para todo o sector publico adminis-
trativo, a lei do enquadramento orgamental (art® 9° da Lei 91/01,
20AGO) e, para as autarquias, o ponto 3.1.1.e) do POCAL, na par-
te em que dispde que “o orgamento prevé 0s recursos necessarios
para cobrir todas as despesas”, sendo que ao violar-se, sem assu-
mir, o principio do equilibrio estdo também a transgredir-se os
principios da verdade e da transparéncia.

Sao de sancionar com multa os membros do executivo que,
tomando consciéncia de ndo estarem a dar cumprimento as regras
previsionais, sobrevalorizaram as receitas para poderem apresentar
um or¢amento ficticiamente equilibrado, o que fizeram na base de
consideragdes genéricas sobre condicionantes orgamentais assim
se dispensando de, cumprindo-as, rubrica a rubrica, explicarem e
convencerem da impossibilidade de, sem prescindirem de despe-
sas impreteriveis, ajustarem a despesa com a receita.

Havendo sido realizadas, na execugio do orgamento para 2002,
despesas correntes de € 8 669 154,00, s6 cobertas por € 7 799
699,00, de receitas correntes, ha violagdo do equilibrio corrente, o
que, no ambito das autarquias, constitui infrac¢do financeira puni-
vel com multa, nos termos do art® 65° 1, b), na parte em que san-
ciona a “violagdo das normas sobre a (...) execugdo dos orgamen-
tos”, e d) da Lei 98/97, na parte em que sanciona a “violagdo de
normas legais ou regulamentares relativas a gestdo e controlo
or¢amental”, com referéncia ao ponto 3.1.1.e) do POCAL.

O referido ilicito €, em principio, de imputar aos membros do exe-
cutivo camarario na base da competéncia que este detem para
“executar (...) o orgamento aprovado”(art® 64°, 2, d) da Lei
169/99), mas vindo a provar-se, aspecto que na auditoria € no
requerimento inicial foi descurado, que o executivo delegara no
presidente a autorizagdo de despesas, salvo as superiores a € 748
196,00, e que o presidente subdelegara, em parte, em alguns
Vereadores, essa competéncia, invocar-se que o desiquilibrio exis-
tiu e que por ele respondem todos os membros do executivo, sem
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10.

11.

12.

13,

14.

se carrearem factos por forma a estabelecer o que, a gera-lo, ilici-
tamente foi ou deixou de ser feito e por quem, € insuficiente quer
para fazer a imputagdo do ilicito aos agentes, quer para aferir da
culpa.

A contratagdo por ajuste directo dos servigos de advogado, sem
consulta a 2 prestadores como, em razdo do valor, seria obrigatd-
rio, € passivel de enquadrar na excep¢éo prevista no art® 35° 1, c),
por remissdo do art® 37°, 1 do DL 55/95, 29MAR (impossibilida-
de, a face da lei ndo absoluta, de, em servigos de caracter intelec-
tual, definir as especificagdes do contrato necessarias a adjudica-
¢d0), quando, para obter resposta a necessidades incertas na sua
natureza, quando e quantum através de prestagGes essencialmente
dependentes da natureza, complexidade e trdmites dos processos
em que o advogado deva intervir e da sua capacidade e arte, se
justifica que deva prevalecer o critério da confianga e da escolha
directa e livre.

A proibigdo de fraccionamento da despesa, constante do art® 16°, 2
do DL 197/99, aplica-se quer na aquisi¢do de bens e servigos, quer
na realizagdo de obras, por empreitada, neste caso, em razdo da
remissdo feita no art® 4°, 1, a).

Para estabelecer a existéncia de infracgdo financeira, ao abrigo das
normas referidas no niimero anterior e art® 65°, 1, b) da Lei 98/97,
€ necessario invocar e provar que, em razdo do fraccionamento,
foi adoptado procedimento menos exigente do que seria devido se
aquele inexistisse € que o autor do fraccionamento agiu com
intengdo de subtrair a despesa ao regime legalmente previsto.

Quando no processo de despesa varios decisores financeiros hajam
intervindo, na imputagdo da responsabilidade financeira, importa
determinar, caso a caso, onde se situa o facto que determina a ile-
galidade da despesa e quem tinha o dever de o verificar e de obstar
a assungdo, a autoriza¢fio ou ao pagamento da despesa.

Sendo ilegal a adjudicagéo por ndo ter sido precedida do procedi-
mento legalmente devido, sendo essa adjudicagdo e a assungdo e
autorizagdo da despesa decididas, no dmbito dos seus poderes,
pelo Presidente da autarquia ou outro responsavel autarquico,
havendo sido prestados os servigos contratados, tendo sido dado
cabimento a despesa e inexistindo vicio de outra natureza intrinse-
co a autorizagdo de pagamento, esta ndo ¢é ilicita, mas ainda que
doutro modo se entenda, ndo merece censura financeira o Verea-
dor que, no d4mbito dos seus poderes e convencido da legalidade
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do processo de despesa que correu a montante, se limitou a autori-
zar os respectivos pagamentos.

Conselheiro Relator Processo n°: 05JRF06
Amavel Raposo Sessdo de 3 de Outubro de 2006
SENTENCA
I
Relatorio

L.

O Ministério Pablico (MP), representado pelo Ex.mo Procurador Geral
Adjunto, vem, ao abrigo dos artigos 57.°, 1, 58.°, 1, b), 89.° e outros da,
como quando outra nfo se indique, Lei n.° 98/97, 26 AGO, requerer o
julgamento, em processo de responsabilidade financeira, contra:

CARLOS ANTONIO GONCALVES GORDO
JOSE DOMINGOS TRINDADE COSTA

1. MANUEL ROGERIO DE SOUSA BRITO
2. JERONIMO CLAUDINO MATIAS

3. JOSE LUIS ALDINHAS FITAS

4. LUZIA MARIA CARVALHO MAURICIO
5. JOAO GAIO SEQUEIRA

6.

7.

o primeiro na qualidade de Presidente e os restantes na qualidade de
Vereadores da Camara Municipal de Alcacer do Sal (CMAS), adiante
designados, pela ordem supra, de demandados (D).

No requerimento inicial (RI), fundando-se na auditoria & Camara Muni-
cipal de Alcacer do Sal CMAS), exercicio de 2002, que deu lugar ao
relatorio de auditoria n® 06/05/2°S (RA), aprovado em sessdo de sub-
sec¢do, de 10/02/05, da como evidenciados, em sintese, os seguintes
factos:

2.1 Nao existia o regulamento do sistema de controlo interno (RCI) que,

de acordo com o POCAL, o executivo deveria ter aprovado;
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3.4

3.5

3.6

37

4,

4.1
4.1

4.1

4.1

Os descritos em 2.8. constituem violagdo pp nos art’s 81°, 1, ¢) do DL
197/99, 08JUN e al. b) do n° 1 do art® 65°, por eles respondem os D1 e
D3, devendo punir-se com 1 multa, de € 1 600, o D1 e de € 1 250, o
D3.

Os descritos em 2.9. constituem violagdo pp nos art’s 31°, 7 e 32°, 1,
d) do DL 55/95, 28MAR ¢ al. b) do n° 1 do art® 65°, por eles respon-
dem os D1 e D3, devendo punir-se com 1 multa, de € 1 600, o D1 e de
€ 1250, 0D3.

Os descritos em 2.10 constituem violagdo pp nos art’s 9°, 10° 16° e
80°, 4 do DL 197/99, 08JUN e al. b) do n° 1 do art® 65°, por eles res-
pondem os D1 e D3, devendo punir-se com 1 multa, de € 1 600, o D1
e de € 1250, 0 D3.

Os descritos em 2.11 constituem violagdo dos art’s 16°, ex vi art® 4°,
do DL 197/99, 08JUN, 48°, 2, a) do DL 59/99, 02MAR e al. b) don° 1
do art® 65°, por eles respondem o D1, numa empreitada, € os D1 a D7,
na outra, devendo punir-se com 1 multa, de € 1 900, o D1, de € 1 500,
por cada um, os D2, D3, D4, D5 e de € 1050, por cada um, os D6 ¢
D7.

Os demandados, excluindo quanto a todos os factos que tenham agido
com culpa, dizem, nas contestagdes, em sintese:

Relativamente aos factos 2.1,2.2,2.3,2.4:

.1 Entrado em vigor o POCAL, sem primeiro se promoverem alteragdes

organicas e funcionais, ndo haveria condigdes para introduzir o RCI,
tendo-se por isso dado prioridade a reorganizagdo dos servigos.

2 S6 apds a auditoria se aperceberam das faltas relacionadas com a

segregacdo de fungdes e a falta de balangos e reconciliagdes, tendo
entdo o D1 providenciado as medidas correctivas.

.3 Em relagdo ao inventdrio, o O D1 teve preocupagdes mas debateu-se

com a dificuldade de meios para uma tarefa que ¢ demorada e com-
plexa e para a qual ndo dispunha de funciondrios preparados, tendo,
todavia, conseguido introduzir a gestéo informatica dos stocks.

4.2 Relativamente aos factos 2.5, 2.6:
4.2.1 Algumas das regras previsionais ndo foram cumpridas, o que o exe-

cutivo assumiu perante a assembleia municipal, pois que ndo era
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422

423

43

44.

4.5

possivel cumpri-las, sendo que é esta e ndo aquele que aprova o
or¢camento do municipio.

O principio do “equilibrio corrente” ndo foi observado, a semelhanga
do que ocorrera em anos anteriores, por razdes que, a proposito da
Conta de 2001, foi comunicado a Direcgdo Geral do Tribunal de
Contas, razdes que t€ém a ver com novas atribuigdes e competéncias
municipais, com a estrutura da receita, com o enorme incremento das
despesas com pessoal, com a manutengio de infra-estruturas e equi-
pamentos construidos ao longo dos ultimos anos, com a normal
maior exigéncia dos municipes quanto a qualidade dos servicos pres-
tados e com a existéncia de um volume importante de despesas que,
sendo classificadas como correntes, se destinam a criagdo de inves-
timento e a formagdo de capital, como € o caso das despesas com o
pessoal que concorre para a produgdo de investimentos municipais
por administragéo directa, sendo boa parte das obras promovidas
pela CMAS por essa via realizadas, bem como verbas relativas a
compra dos materiais utilizados na produgao desses investimentos.
Para preservar o equilibrio corrente, teria de paralisar-se parte da
actividade da CMAS. com o que sairiam afectados servigos e inte-
resses fundamentais da populagdo de Alcacer do Sal postos por lei a
cargo dos demandados.

Relativamente aos factos 2.7:

A prética seguida em 2002 vinha de anos anteriores e ela afigurou-se
ao D2 adequada e conforme ao interesse publico pois que o posto de
combustiveis onde em regra abasteciam as viaturas da autarquia se
localizava a 855 m do parque de méaquinas e viaturas do municipio e
fornecia a crédito de 30 dias, estando o outro posto mais préximo, o
da empresa Sodalcécer, Supermercados, SA, a 2,315 Km e exigindo o
pagamento imediato ou no prazo de 1 dia, o posto seguinte mais pro-
ximo a 3,873 Km e distando os demais cerca de 6, 10 e 32 km.

Relativamente aos factos 2.8, 2.9:

Sao servigos que, em razdo da propria natureza, nio suportavam a
definigdo das especificagdes contratuais necessérias a sua adjudicagéo
e, como tais, podiam ser legalmente adquiridos por ajuste directo.

Relativamente aos factos 2.10:

O D1 admite que que os servigos do Parque e do Pavilhdo Desportivos
poderiam ter sido objecto de um tnico procedimento, mas foi outro
responsavel que ndo ele a autorizar os procedimentos, ao adjudicar
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4.6.

4.7.

5.

convenceu-se que estava tudo correcto e, em bom rigor, o procedi-
mento seguido de consulta a 5 fornecedores no teria sido diverso.

Relativamente aos factos 2.11:

As 2 empreitadas que o MP refere seguiram-se a uma outra que ndo
pdde incluir obras no espago exterior, porque- este ndo estava previsto
no projecto originario com base no qual se fez a adjudicagao, projecto
que, depois, teve de ser alterado para localizagio diversa, por exigén-
cias da Comissdo de Coordenagédo do Alentejo, alterag@o restringida a
construgdo do edificio, a qual, ainda assim, ndo pdde ser completada,
nem com recurso a adicionais, o que obrigou ao langamento dos 2
procedimentos referidos pelo MP, ndo tendo havido por parte dos
demandados qualquer proposito de fraccionar obras e despesas.

Relativamente aos pagamentos de obras ou servigcos suportados em
procedimentos, adjudicacdes e/ou autorizacdes de despesa:

O D3, quanto aos pagamentos que autorizou, quando outros demanda-
dos previamente haviam autorizado os procedimentos e as despesas,
invoca que ndo lhe cabia controlar a legalidade destas autorizagdes,
tendo ordenado os pagamentos por verificar que o municipio estava
constituido na obrigagéo de os satisfazer.

Nada obstando ao prosseguimento do processo, realizou-se a audiéncia
de julgamento, na qual, produzida a prova, se estabeleceram os factos.

I
Os factos

Factos provados

1.

MANUEL ROGERIO DE SOUSA BRITO (1), JERONIMO
CLAUDINO MATIAS (2), JOSE LUIS ALDINHAS FITAS (3),
LUZIA MARIA CARVALHO MAURICIO 4), JOAO GAIO
SEQUEIRA (5), CARLOS ANTONIO GONCALVES GORDO (6)
e JOSE DOMINGOS TRINDADE COSTA (7) constituiam, em
2002, o executivo camarario de Alcacer do Sal (CMAS), o D1 na quali-
dade de Presidente e com o vencimento liquido mensal de € 3.104,07,
os restantes na qualidade de Vereadores e com o vencimento liquido
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3.1

32

3.3

34

mensal de € 2.483,26, salvo os 6° e 7° demandados que ndo administra-
vam pelouro nem auferiam vencimento.

Em 2004, o Tribunal de Contas, através da 2* Sec¢do, realizou uma
auditoria financeira 8 CMAS, geréncia 2002, cujo relatorio (RA), apro-
vado em sessdo de sub-sec¢do, de 10/02/05, com os factos e elementos
documentais em que se funda, serviu ao MP de base a presente ac¢@o.

Nao existia nem foi aprovada em 2002, a norma (regulamento) do
sistema de controlo interno (RCI) a que se alude nos pontos 2.9.3 e
2.9.10 do POCAL, omissdo que coexistia e se reflectia em deficiéncias
na segregacio de funcdes e no controlo internmo, bem como na
inventariacdo e avaliacio dos bens da autarquia como a seguir
melhor se enuncia:

Os cheques e as contas-correntes com institui¢des de crédito estavam
a guarda do tesoureiro, sendo este responsavel pela sua emissdo e
escrituragfo.

Nao eram regularmente efectuados balangos a tesouraria, nos termos

que o POCAL exige, nem as seguintes reconciliagoes:

— Entre os extractos da conta-clientes e dos fornecedores com as res-
pectivas contas da autarquia local;

— Nas contas devedores-credores;

— Nas contas de empréstimos bancarios com instituigdes de crédito e
controlo dos calculos de juros;

— Nas contas do “Estado e outros entes ptblicos”.

Foi considerado, nao se apurando por quem, que acabando de entrar
em vigor o POCAL e implicando o mesmo alteragdes orgéanicas e fun-
cionais, se deveria comegar por promové-las, sem o que nio haveria
condi¢des para introduzir o RCI, tendo nesse sentido o D1 agido, em
termos que n#o ficaram suficientemente estabelecidos, por forma a
poder adoptar-se uma nova reorganiza¢do dos servigos.

Relativamente aos factos 3.1., 3.2., os demandados s6 com a auditoria
do tribunal tomaram clara consciéncia de que esses aspectos ndo esta-
vam a ser acautelados pela divisdo administrativa e financeira ou pelo
gabinete técnico de controlo financeiro.
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3.5

3.6

3.7

Na sequéncia da auditoria, o D1 providenciou medidas correctivas
nesses dominios, mas a omissdo do RCI manteve-se até ao fim do
mandato.

Embora alguns bens estivessem arrolados, ndo existia, durante a
geréncia 02 e, pelo menos, até a data do inicio da auditoria, o inventéd-
rio a que se alude em 2.8.1., preparado de acordo com os critérios de
valorimetria indicados em 4, do POCAL.

Embora tenham existido preocupagdes em relagdo a necessidade de
promover o inventdrio e avaliagdo do patriménio municipal que
determinaram a adop¢do da gestdo informatica de stocks e, de acordo
com o ponto 2.3.6-D, do RA, conduziram a aprovagio de um inventa-
rio parcial, pelo executivo, em 21/04/03, os responsaveis ndo lograram
mobilizar meios técnicos € humanos para concluirem em tempo uma
tarefa que ¢ demorada e complexa.

4. Na aprovacido da proposta de orcamento para 2002 a submeter a

4.1

42

43

4.4

4.5

assembleia municipal:

Nao foram integralmente observadas as regras previsionais de que
depende a aprovagio do orgamento, pelo menos em relagéo ao previs-
to nas alineas a), b), c), €) do ponto 3.3 do POCAL.

Essa inobservancia redundou, no seu todo, na sobrevalorizagdo de
algumas receitas, em espécies e montantes que ndo ficaram determi-
nados.

A proposta de orcamento foi aprovada na sessdo camararia de
17/04/02, nos termos que da acta constam, pelos D1 a D5, abstendo-se
0 D6 e sem a presenca do D7.

Os demandados presentes nessa sess@o tinham a consciéncia de nédo
estarem a cumprir todas as regras estabelecidas, mas ainda assim deli-
beraram viabilizar a proposta por entenderem que n#o era possivel
cumpri-las.

Impossibilidade de que deram conta a assembleia municipal nomea-

damente na introdug¢@o ao orgamento, sob a rubrica “As condicionan-
tes orcamentais”.
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4.6

4.7

4.8

4.9

Na execugdo anual ndo foi observado o principio do ‘“equilibrio
corrente”, havendo sido de € 7 799 699 o valor das receitas e de € 8
669 154 o das despesas correntes.

Essa inobservancia vinha de anos anteriores, como se evidenciava nas
contas enviadas ao tribunal para fiscalizagdo sucessiva.

E, no dmbito de questdo que lhe foi suscitada em sede de verificagdo
interna da conta de 2001, o D1, em oficio dirigido a Direc¢do Geral
deste Tribunal, citando o professor Sousa Franco, filiara a impossibi-
lidade de respeitar o equilibrio na circunstincia de existir “uma situa-
¢do inconciliavel entre as tendéncias do lado da despesa e as tendén-
cias do lado da receita, extremamente grave na perspectiva da admi-
nistragcdo autarquica, colocando em crise a propria independéncia
orcamental das autarquias”, exposi¢do a que o tribunal ndo deu res-
posta, salvo a que se traduziu no tratamento dado a conta, como mais
adiante se indicara.

O desiquilibrio corrente liga-se a aspectos que os demandados incum-
bidos da execug@o orgamental ndo foram capazes de controlar, rela-
cionados com novas atribuigdes municipais, com a estrutura da recei-
ta, com o incremento das despesas com pessoal, com a manutengio de
infra-estruturas e equipamentos construidos ao longo dos ultimos
anos, com a normal maior exigéncia dos municipes quanto a qualidade
dos servigos prestados e com a existéncia de um volume importante de
despesas que havidas como correntes, de acordo com o classificador
orgamental, se destinam a criagdo de investimento e a formagdo de
capital, como é o caso das despesas com o pessoal que concorre para a
producdo de investimentos municipais por administragdo directa, sen-
do boa parte das obras promovidas pela CMAS por essa via realiza-
das, bem como verbas relativas a compra dos materiais utilizados na
produgdo desses investimentos, despesas e custos que o Departamento
de Obras Municipais, reportando a 2002, computou, em vencimentos e
horas extraordinarias, no montante de € 414 615,58, ou seja, cerca de
47% do desvio verificado e, em materiais para 52 obras, apenas parte
das executadas por administragdo directa, no montante de €
203.040,19, valores que, em conjunto, justificam mais de 70% do des-
vio verificado.

4.10 Na analise que os demandados incumbidos da execugdo orgamental

fizeram da situagdo, eles concluiram que, para preservarem o equili-
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5

5:1

5.2

3.3

54

33

5.6

5.7

5.8

59

brio corrente, teriam de paralisar parte da actividade da CMAS. com o
que sairiam afectados servigos e interesses fundamentais da populagédo
de Alcacer do Sal postos por lei a seu cargo.

Na geréncia de 2002, foi autorizada despesa e foram realizados paga-
mentos com a “aquisicao de combustivel’”:

No montante de € 117.772,21, havendo 92% do fornecimento (€
108.597,29) sido efectuado pela empresa “Herdeiros de Anténio
Vicente Correia Lda”.

Aquisi¢do que ndo foi objecto de qualquer procedimento concursal,
com base na previsdo do numero de unidades a adquirir durante o pra-
Z0 que, nos termos da lei, concretamente houvesse que considerar.

Aquisiciio que foi realizada, ao longo do ano, de acordo com as neces-
sidades das diferentes viaturas.

Aquisigdes feitas mediante ajuste directo, sem submissdo a contrato
escrito e através de simples emissdes de requisigao.

Despesa autorizada, no referido montante de € 117.772,21, pelo D2.

Pagamentos que os D2 e D3 autorizaram nos montantes de € 318,14,
aquele e de € 117.454,07, este.

Omissdo procedimental que a data da realizago da auditoria, estava a
ser suprida mediante procedimento para abastecimento anual de com-
bustiveis por consulta prévia a 5 fornecedores, procedimento promo-
vido pelo D2.

A pratica seguida em 2002, conforme referido, vinha de anos anterio-
res.

Essa pratica afigurou-se ao D2 adequada e conforme ao interesse
publico pois que o posto Boa Viagem dos Herdeiros de Anténio
Vicente Correia se localizava a 855 m do parque de maquinas e viatu-
ras do municipio e fornecia a crédito de 90 dias, o outro posto mais
proximo, o da empresa Sodalcacer, Supermercados, SA, se situava a
2,315 Km e, consultada em JUNO02, pela CMAS, indicou, na altura,
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exigir o pagamento imediato ou no prazo de 1 dia, o posto seguinte
mais proximo, também dos referidos Herdeiros, estava a 3,873 Km,
distando os demais cerca de 6, 10 e 32 km.

6. A CMAS, tendo em vista a aquisi¢do e pagamento de servigos de con-

6.1

6.2

6.3

6.4

6.5

7.

7.1

sultadoria na 4rea financeira e contabilistica, para implementagdo do
sistema contabilistico POCAL, desenvolveu o seguinte procedimento:

Preparou a informagdo n° 61/DAF/2000, de 11 de Setembro, a sugerir
ao D1 a aquisi¢8o de tais servigos, por ajuste directo, nos termos da al.
b) do n° 3 do art®. 81° do Dec-Lei n° 197/99 de 08/06, pelo valor de
125.000$00 mensais, mais IVA, pelo prazo de 18 meses prorrogaveis,
contrato que néo careceria de ser reduzido a escrito, visto o disposto
na al. a) do art®. 59° do Dec-Lei n° 197/99 de 08/06, e que produziria
efeitos a partir do dia imediato a prola¢éo do despacho autorizador.

Essa informag&o foi subscrita por técnico superior assessor principal e
foi levada a despacho do D1 pelo seu chefe de gabinete, Dr Ramiro
Lopes, que é jurista.

A argumentagio expendida pelo técnico, sem qualquer objecc¢do susci-
tada pelo chefe de gabinete, convenceu o D1 relativamente a legalida-
de do que lhe era proposto, 0 que o motivou a, na referida data, dar-
lhe anuéncia por despacho exarado na prdpria informagao.

Posteriormente, o contrato foi objecto de suspensdes e reactivagdes,
autorizadas pelo D1, tendo a tiltima suspensio de que o tribunal tomou
conhecimento ocorrido em 01/03/03.

No exercicio de 2002, com autorizagdes de pagamentos subscritas
pelo D3, foi pago, por conta do contrato, o montante de € 6.939,14.
A CMAS, tendo em vista a aquisi¢do e pagamento dos servicos de
advogado, desenvolveu o seguinte procedimento:
O DI, no seu despacho n° 20/98, de 20/11/98, determinou que o con-

trato de avenca celebrado com o Dr. Nelson da Silva que terminava a
03/12/98, fosse prorrogado pela celebragdo de novo contrato, através
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7.2

7.3

7.4

75

7.6

8.

8.1

de “ajuste directo”, nos termos do n° 2 do art®. 37°, com referéncia a
al. ¢) don® 1 do art®. 35° do DL n°® 55/95 de 28MAR.

Assim, foi celebrado um (novo) contrato de aven¢a, com esse advoga-
do, em 4 de Dezembro de 1998, com a durag¢do de um ano, renovavel
automaticamente por iguais periodos, com efeitos imediatos, para
aquisigao de servigos de assessoria juridica e mediante a retribuigdo de
194.000300 mensais+IVA, servigos que ndo foram previamente con-
cretizados por se pretender que eles correspondessem a vertentes ou
necessidades que concretamente se viessem a colocar a autarquia.

O despacho referido foi exarado de acordo com a minuta preparada
pelo advogado Dr Marino Vicente, outrossim avengado, que também
elaborou a minuta do contrato, em conformidade, alias, com parecer
que subscrevera, em 29/05/95, para a Associagdo de Municipios do
Distrito de Settibal, sobre ajustes directos ao abrigo do DL 55/95, que
faz fls 124-135.

O assunto foi submetido ao D1 pelo seu, ja referido, chefe de gabine-
te.

Face a fundamentagio que lhe foi apresentada e a confianga que lhe
mereciam as pessoas que lhe prepararam e submeteram o assunto, o
D1 ndo teve duvidas quanto a legalidade do que lhe era proposto.

No exercicio de 2002, por conta desse contrato, com despesa autoriza-
da pelo D1 e pagamentos autorizados pelo D3, foi pago o montante de
€ 13.702,20.

A CMAS, tendo em vista a aquisi¢do e pagamento de servicos de lim-
peza, para a piscina municipal coberta, para o pavilhdo gimnodesporti-
vo e para o parque desportivo municipal, desenvolveu os seguintes pro-
cedimentos:

Abriu trés procedimentos distintos, um para cada equipamento, na
linha do que se vinha fazendo em anos anteriores, para 0s Servigos e
nas condigdes que as informagdes e despachos de fls 136-141 descre-
vem.
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9.2

9.3

9.4

9.5

9.6

9.7

9.8

9.9

Essa adaptagfio ndo implicava quaisquer arranjos exteriores, pois que,
na localizag#o prevista, ndo havia espago exterior a tratar.

A obra foi candidatada ao Programa Operacional Regional do Alente-
j0 2000/2006 (PORA), financiado pelo FEDER.

Apds a adjudicagdo, a entdo designada Comissio de Coordenagédo do
Alentejo rejeitou a localizagdo prevista, o que, para nfo perder o
financiamento comunitario concedido, determinou os responsaveis a,
mantendo o concurso, reformular o projecto, com defini¢do dos res-
pectivos trabalhos a mais e a menos, por forma a implantar e integrar
o auditério noutro espago, procedimentos a que o executivo municipal
por unanimidade deu anuéncia.

Com a reformula¢do do projecto e com os trabalhos a mais que no
decurso da obra se tornaram indispensaveis, o valor inicial da emprei-
tada, que era de 129 526 538%$00, ascendeu a 154 842 331$00.

Com o proposito de nfo exceder o limite de trabalhos a mais permiti-
dos pelo art®. 45° n°l, do DL n° 59/99, 02MAR, o DOMSU, na
informagdo AR032 (P)02, de 04/03/02, [e ndo 04/03/01, assim se rec-
tificando o lapso que consta do despacho de fixagdo da matéria de fac-
to], que faz fls 186-187, prop6s a conclusdo da empreitada de constru-
¢do do edificio mediante o langamento de um concurso limitado, sem
publicagdo de antincio, com consulta a 5 empresas, sendo o valor esti-
mado € 110 000.

Essa informagdo, subscrita por técnico engenheiro civil e com 2 pare-
ceres favoraveis, sendo um do Vice-Presidente, foi submetida ao D1
que anuiu ao proposto em 18/03/02.

Nessa informagao era referido que a empreitada néo incluiria os arran-
jos exteriores, que seriam objecto de outro procedimento, referéncia
que contrariava o dado como plausivel na Inf. AR124 (P)/01, de
04/12/01, que faz fls 581-582 do Vol. VIII anexo ao P° de auditoria.

Nesta, subscrita pelo mesmo técnico e submetida aos mesmos respon-
saveis que depois intervieram na Inf. AR032 (P)2, solicitava-se anuén-
cla para o contrato adicional n°® 2, e referia-se em nota que esse adi-
cional nfo incluiria os “trabalhos de revestimentos de tectos, pavimen-
tos e arranjos exteriores”, os quais iriam “constituir um novo proce-
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dimento”, oportunamente a qualificar e submeter superiormente, solu-
¢80 que, por razdes ndo apuradas, ndo veio a prevalecer.

9.10 Na sequéncia da Inf. 032 (P)02, o DOMSU, pela Inf. AR0O38 (P), de
25/03/02, que faz fls 223, propds para os arranjos exteriores o langa-
mento de um concurso limitado, sem publicagdo de antincio, com con-
sulta a 5 empresas, sendo o valor estimado € 113 000.

9.11 Essa informagao, subscrita por técnico engenheiro civil e com parecer
favoravel do Vice-Presidente, foi submetida ao D1 que anuiu ao pro-
posto em 01/04/02.

9.12 Todas as empreitadas referidas foram adjudicadas a Mimogal, Lda.

9.13 Na sess@o camararia de 08/05/02, os D1 a D7, reportando-se a infor-
magao técnica que lhes foi presente e que nfo se mostra identificada
na acta, perante indicag@o que dela consta, de que o assunto tinha des-
pacho favoravel do Presidente, o D1, ratificaram o langamento do con-
curso limitado sem publicag¢@o de antincio para os arranjos exteriores.

10. Ao autorizarem os procedimentos e actos conducentes a realizagéo de
despesas bem como estas e/ou os pagamentos, conforme dado como
provado nos n°s anteriores, os demandados, salvo quando mengdo
diversa ou mais especifica conste, agiram admitindo estarem a cumprir
a lei.

11.Os demandados que autorizaram pagamentos, ndo tendo sido eles a
autorizar o procedimento conducente a despesa e esta, agiram na con-
vicgdo de serem legais tais autorizagdes e de, perante informagdo de
cabimento e de haverem sido realizadas as obras ou prestados os servi-
¢os, eles deverem ser pagos.

12. A excepgdo do DI, que no mandato anterior (1998-2001) ja havia sido
Presidente da CMAS, os membros do executivo iniciaram as suas fun-
¢oes em 08/01/02, para o mandato 2002/2005.
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19.0s D2, D3, DS auferem, respectivamente, a pensdo e remuneragdes
constantes dos doc.s de fls 279, 296, 325.

20. Porque relevantes para a prova dos factos, ddo-se aqui como reproduzi-
dos, os seguintes documentos, neles se incluindo os expressamente
mencionados nos n°s anteriores:

20.1 Os que foram juntos aos autos na sequéncia do despacho fls 25 (fls 26
a 64).

20.2 Dos que o MP identifica na promogéo de fls 23 e que se mostram
incorporados nos anexos ao processo de auditoria, os seguintes:

Vol. 11, fls 1-4 (regras previsionais), 6-204 (orgamento 2002, em
especial fls 16 da introdugdo que versa sobre as condicionantes
orcamentais), 205-276 (revisdes ao or¢amento 2002), 277-280
(equilibrio corrente), 383-577 (inventario);

Vol. IV, fls 38-41 (informagéo sobre o gabinete técnico de con-
trolo financeiro), fls 142-143 (informagdes sobre os balangos a
tesouraria);

Vol. V, fls 0, 17-25, 93-100 (contratag@o da assessoria financeira
e ordens de pagamento), 58-76, 126-139 (contratagdo do advoga-
do e ordens de pagamento), 158-203, 204/249 (contratagdo dos
servigos de limpeza e pagamentos);

Vol. VI, fls 168-1102 (aquisi¢do de combustiveis e pagamentos);
Vol. VIII, fls 353-844 (construgdo do auditdrio municipal e
arranjos exteriores - procedimentos e pagamentos).

20.3 Os que instruem a contestagdo do D1: fls 99-117 (estrutura orgédnica e
quadro de pessoal, nesta matéria se dando também como reproduzidos
os doc.s de fls 1-36, do Vol. IV do processo de auditoria), 118-119
(obras por administra¢do directa), 120-121 (contratacio da assessoria
financeira), 122-123 (contratagdo do advogado), 136-144 (contratagiio
dos servicos de limpeza), 145-261 (construgdo do auditério munici-

pal).

20.4 Os que instruem a contestagdo do D2: fls 277-278 (combustiveis).

20.5 Os que instruem a contestagdo do D7: fls 334-336.
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20.6 Os que indicam os montantes da pensdo e remunera¢Ges dos D2, D3,
D5 (fls 279, 296, 325).

20.7 As actas do executivo 2002, sessdes de 11/01/02, 17/04/02, 24/04/02 e
08/05/02, que contém deliberagdes atinentes aos factos dados como
provados (Vol. 11, fls 359 ss/).

20.8 A deliberagdo e despachos a que se alude em 17 (Vol. VII, fls 201
ss/).

21.D#o-se também como reproduzidos:

21.1 O relatorio de auditoria n° 1/02/AUDIT/1* S, Proc® 07/01.

21.2 O parecer apresentado pelo D1 com o requerimento de fls 373.

Factos nio provados

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

1. Cada um dos demandados, em todos os actos que praticou ou omitiu,
agiu de forma livre e consciente bem sabendo que as suas condutas néo
eram legalmente permitidas.

2. A CMAS deliberou, através de 2 empreitadas distintas, construir o
auditério municipal no espago de um velho armazém.

3. Para, na execugdo do orgamento de 2002, respeitarem o equilibrio cor-
rente, teriam que comprometer-se servigos e interesses fundamentais da
populagédo do municipio de Alcacer do Sal postos por lei a cargo dos
responsaveis autarquicos.

4. Os demandados estavam vinculados a condicionantes orgamentais que
os impediam de dar cumprimento as regras previsionais previstas no

POCAL, conforme factos provados.

5. Naio era possivel determinar as prestagdes pretendidas pela CMAS no
ambito da contratagio da consultadoria financeira para implementagao
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do POCAL, para o efeito de submeter a aquisi¢io destes servigos a con-
corréncia.

11X
O direito .

A aplicagdo das sangdes que pede o MP pressupde que os factos prova-
dos constituem ilicitos financeiros, que estdo determinadas as pessoas
que os praticaram e que estas agiram com culpa.

E o que veremos, deixando para o fim o tratamento unitario das infrac-
¢des que o MP imputa ao D3 por ter autorizado pagamentos no dmbito
de procedimentos, adjudica¢des e/ou autorizagdes de despesa em que
aquele demandado néo interveio (supra, I, 2.7.,2.8., 2.9., 2.10. e 11, fac-
tos provados 5.6., 6.5., 7.6., 8.6.).

A) Omissoes ou deficiéncias do sistema de controlo interno e falta de
inventario

Os factos que o MP invoca (supra I, 2.1., 2.2., 2.3., 2.4.) estdo, na sua
materialidade, provados: supraIl, 3., 3.1., 3.2., 3.6).

Tais factos constituem as violagdes aos pontos 2.9.3. ss/, 2.9.10. (falta
da norma de controlo interno), 2.9.10.1.3. (tratamento dos cheques),
2.9.10.1.9. (falta dos balangos), 2.9.10.2.3., 2.9.10.2.6-7-8. (falta das
reconciliagdes) e 2.8.1. (falta do inventario) do POCAL, passiveis de
multa ao abrigo do art® 65°, 1, d), na parte em que sanciona a “violagdo
de normas legais ou regulamentares relativas a gestdo e controlo
orcamental, de tesouraria e de patrimonio”.

Ressalvado o inventirio, que o MP autonomiza como infraccao,
imputada ao D1, os restantes factos — e s6 deles por ora vamos tratar -
sdo imputados a todos os demandados e tratados como uma sé infracg@o
(supra I, 3.1.). Ou seja: em relag@o a estes factos, se bem interpretamos
o RI, o que estd verdadeiramente em causa € a inexisténcia da regula-
mentagcdo interna que deveria ter sido aprovada ao abrigo do ponto
2.9.3. do POCAL, que assim reza: “O drgdo executivo aprova e man-
tém em funcionamento o sistema de controlo interno adequado as acti-
vidades da autarquia local, assegurando o seu acompanhamento e ava-
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liagdo permanente”, precisando-se no ponto 2.9.10. os métodos e pro-
cedimentos que da “norma de controlo interno” deverdo constar.

O que parece poder assim expressar-se: os demandados, como membros
do executivo, estavam obrigados a aprovar normas, substanciadas em
regulamento interno, visando assegurar que as operagbes de gestdo
orgamental e de tesouraria fossem realizadas sob adequado controlo, em
particular, designando os responsaveis pelas varias operagdes, o que,
ndo tendo feito, tera determinado as faltas.

Esses factos siao, pois, todos imputados aos membros do executi-
vo/CMAS, nido porque sejam eles os agentes da ac¢io dos fac-
tos/consequéncia, para os fins do art® 61°, 1, ou porque, no concre-
to, a todos coubesse directamente velar para que eles nao ocorres-
sem, 0 que, com culpa grave omitiram (art’ 62°, 3, c)), inobservan-
cia que ndo € suscitada, mas porque, sendo agentes do facto/causa
(a omissao da “norma de controlo interno”), facilitaram ou induzi-
ram as consequéncias que dessa omissao promanam.

Sendo esta a dptica que parece presidir a enunciagdo e imputag@o dos
factos aos demandados, ¢ dentro dela que o tribunal ha-de mover-se.

O MP imputa essa factualidade a todos os demandados porque, diz, nos
termos do art® 64°, 2, e), do DL 169/99, 18SET, compete ao executivo
camarario, “elaborar e aprovar a norma de controlo interno”.

E norma, como se viu, que o0 POCAL n@o contraria, antes reitera e
desenvolve.

Esta competéncia é, como diz o MP, delegavel (art® 65°, 1 do DL
169/99), delegagdo que ndo foi dada (supra, deliberagio a que se alude
emlIl, 17 e 20.8).

Concluimos, assim, que os factos provados constituem infraccao
passivel de multa e que eles sio de imputar a todos os demandados.

O que ndo basta para os sancionar, assente, como estd, a responsabili-

dade financeira, a imagem da penal, no principio “nulla poena sine cul-
pa” (art® 61°, 5).
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Com efeito, como se sabe, o legislador, tendo aprovado o POCAL,
publicado em 22/02/99, com entrada em vigor prevista para 60 dias
depois e devendo o sistema de controlo interno estar aprovado até
01/01/00 para que as contas de 2000 pudessem ser preparadas de acordo
com a nova norma contabilistica, no reconhecimento das dificuldades
de implementacio, veio a protelar a aprovagdo do sistema de controlo
interno para 01/01/01 (Lei 162/99, 14SET), depois para 01/01/02 (DL
315/00, 02DEZ), ou seja, cerca de 3 anos considerou o legislador
necessarios para implementar o sistema de controlo interno.

O legislador reconheceu que era preciso tempo para aprovar o
sistema de controlo interno e, segundo o que previu, ele ja deveria
estar aprovado quando os demandados iniciaram o mandato.

Porque nio dispuseram do tempo que o préprio legislador teve
como necessario, nio nos parece poder censura-los pela nao apro-
vacio da norma de controlo interno, em 2002'. Do facto 3.5 extrai-se
que até ao fim do mandato essa norma ndo foi aprovada, mas essa ¢
referéncia que tem de entender-se como meramente circunstancial do
facto que o MP submeteu a julgamento, e esse ¢ restrito ao exercicio de
2002, por isso se tendo o facto provado 1 restringido a titularidade dos
cargos nesse exercicio. Observa-se, alids, que, tendo-se no relatério de
auditoria, recomendado a autarquia a aprovagdo das normas de controlo
interno (Rec. a)), ndo se lhe fixou prazo para fazer prova de a ter adop-
tado, prazo, porém, que se entendeu estabelecer para a Rec. 1).

Para o caso de assim nio se entender, outra ordem de razoes nos leva
a excluir a culpa, mas agora s6 a dos D6 e D7: se ¢ certo que, como
membros do executivo, estavam vinculados, como os restantes, a elabo-
rar e aprovar a norma de controlo interno, as circunstincias concretas
em que exerceram as suas fungdes ndo lhes permitiram até a auditoria
do tribunal tomar consciéncia da falta pois que eles, como esta provado
(facto 13), tomavam conhecimento da realidade da CMAS através dos
documentos presentes as sessdes do executivo e debates ai havidos, nao
havendo sido invocado que o assunto em aprego ai houvesse sido leva-
do alguma vez. Nido parece, além disso, que se deva exigir serem eles,

Ao arquivar, nessa parte, o relatério de auditoria 07/05, relativo ao municipio de Vila do
Conde, o MP parece mesmo ir mais longe quando, em situagéo similar a dos autos, conside-
ra que “ndo se pode imputar a autoria destas infrac¢des” (falta da norma de controlo inter-
no) a autarcas que haviam iniciado fungdes em 2002, tendo-se a auditoria restringido a esse
periodo, sobre ele tdo s6 tendo recaido o contraditério.
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sem pelouro e sem a experiéncia do funcionamento da autarquia, a
tomar uma iniciativa que outros melhor colocados se abstiveram de
propor.

Regressemos agora a outra infracgdo, a da falta do inventario que,
como se disse, na sua materialidade, esta provada (supra II, 3.6.).

O MP da o D1 como autor dela (imputagdo do facto ao agente) com
base no art® 68° 1, ¢) do DL 169/99, 18SET, que elenca, como compe-
téncia do Presidente, a de “elaborar e manter actualizado o cadastro
dos bens mdveis e imdveis do municipio”.

Esta ¢ uma competéncia que, podendo ser delegada e/ou subdelegada
(art°s 69°, 2 e 70° 1 do mesmo DL), o D1, pelo seu despacho n° 06/02
(supra II, 17, 20.8.), delegou no D3, ao abrigo do referido art® 69°, 2,
reproduzindo-se no ponto II, A, a.7 do despacho o segmento legal aci-
ma transcrito, com o que o delegante quis deixar claro que estava a
delegar a sua competéncia originaria, com todo o objecto e, portanto,
sem qualquer reserva.

Claudica, em consequéncia, a base ou fundamento a partir do qual
se fez a imputacao dos factos ao D1, que absolvo.

B) A violacio das regras previsionais na elaboracio do orcamento de
2002 e a violacdo do principio do equilibrio corrente na sua execu-
cao

Os factos que o MP invoca (supra I, 2.5., 2.6.) estdo, na sua materiali-
dade, provados, com a concretizagdo que foi possivel estabelecer (supra
II,4.1.,4.2.,4.6.).

Tais factos integram a violag@o dos pontos 3.3. (regras previsionais) e
3.1.1. e) (equilibrio receita/despesa e equilibrio corrente) e sdo passiveis
de multa ao abrigo dos art’s 65°, 1, b), na parte em que sanciona a “vio-
lagdo das normas sobre a elaboragdo e execugdo dos orgcamentos”, €
65°, 1, d), na parte em que sanciona “ a violacdo de normas legais ou
regulamentares relativas a gestdo e controlo or¢camental” .

O MP considera que foram praticadas 2 infracgdes financeiras e imputa,
uma e outra, a todos os demandados.
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Vejamos, primeiro, a infracciio relacionada com a pretericdo das
regras previsionais.

Essa preteri¢do, havendo ocorrido na elaboragdo do orgamento, ¢ de
imputar aos membros do executivo que, dentro da competéncia, indele-
gavel, que a lei a data lhes conferia (art’s 64°, 2, c) e 65° 1 da Lei
169/99), aprovaram a proposta a submeter a assembleia municipal. E
certo, como bem dizem os demandados, que a aprovagdo do orgamento
era competéncia da dita assembleia (art® 53°, 2, b) da mesma lei) , mas
isso ndo significa que a lei isente de responsabilidades os que, incumbi-
dos de elaborar e aprovar a proposta de orgamento, deixem de observar
normas de que séo os directos destinatarios, até porque s@o eles a dispo-
rem dos meios técnicos e humanos que lhes permitem acautelar o bom
cumprimento da lei, pelo qual estdo obrigados a pugnar junto de um
orgdo, a assembleia municipal, que, sendo eminentemente politico, ndo
s6 estd menos vocacionada para os aspectos técnico-contabilisticos,
como a lei lhe coloca condicionamentos de andlise quando a impede de
aprovar a proposta de orgamento, com alteragdes (art® 53°, 6 da mesma
lei). Outrossim, o que a lei pune séo as regras a observar na “elabora-
¢do do orcamento” e esta é responsabilidade do executivo e nao da
assembleia municipal.

Entendemos, pois, imputar os factos aos membros do executivo muni-
cipal que aprovaram a proposta de orcamento, os D1 a D5. Também ao
D6, que se absteve. Mas, nesta parte discordando do MP, néo ao D7,
que esteve ausente (supra II, 4.3.). O art® 28° do CPA apenas isenta
expressamente de responsabilidade o membro do 6rgdo que, ficando
vencido, o expresse em acta. Mas parece que quem, em razdo da falta
de presenga, ndo participa a formar o quorum deliberativo de um o6rgéo
colegial, ndo pode ser chamado a responder pelas deliberagdes que esse
o6rgdo venha a tomar.

Nao o havendo como agente dos factos, o D7 vai deles absolvido.
Para avaliar da culpa dos restantes demandados, importa tomar em
conta os factos provados 4.4., 4.5. e o facto ndo provado 4. E ainda os
factos provados 12, 13, 14, 16.

As regras previsionais previstas no ponto 3.3. do POCAL tém em vista

a realizagdo do principio do equilibrio, como o configura, para todo o
sector publico administrativo, a lei do enquadramento orgamental (art®
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9° da Lei 91/01, 20AGO) e, em especial, para as autarquias, o ponto
3.1.1. e) do POCAL que assim dispde: “o orcamento prevé os recursos
necessdrios para cobrir todas as despesas (...)".

Os demandados assumem que nfo cumpriram as regras, porque, dizem
laconicamente, se lhes representou “a impossibilidade de uma rigorosa
observéncia” das mesmas.

Essa impossibilidade, como melhor se vé da introdugdo ao orgamento
que prepararam, sob o titulo “As condicionantes orgamentais”, ndo se
filia numa aporia matematica de determinagfio dos niimeros a conside-
rar de acordo com o POCAL. Com efeito, se examinarmos o teor das
regras previsionais violadas, vé-se que € relativamente facil obter os
nimeros que, cumprindo-as, importaria levar ao orgamento: a média
aritmética simples das cobrangas de impostos, taxas e tarifas dos tlti-
mos 24 meses (al. a)), as transferéncias correntes e de capital efectiva-
mente atribuidas (al. b)), as transferéncias a considerar quando sejam do
Or¢amento do Estado, cuja determinagdo ¢ evidente (al. c)), as impor-
tdncias a prever para despesas com pessoal, que sdo expressamente
indicadas (al. e)).

Onde estd, pois, a impossibilidade? Ela reside, como se vé no mencio-
nado documento, na necessidade, que os demandados prevéem tempo-
raria, voto piedoso sem fundamento pois ndo mostram que plano come-
caram a adoptar nesse sentido, de sobreavaliar as receitas para assim
cobrirem as despesas, dessa forma dando seguimento em 2002 aos
“sucessivos défices” que vinham de anos anteriores.

Mas foi a esses défices, parcelas do actual défice global do Estado que
muitos responsaveis autarquicos e governamentais contribuiram para
criar e sucessivamente engrossar, que o legislador quis por cobro, ten-
do-o feito, nomeadamente, através da obrigatoria vinculagio das autar-
quias as regras previsionais.

Deixando de cumprir as regras previsionais os demandados leva-
ram a assembleia um orcamento que, violando o principio do equi-
librio, transgrediu também os principios da verdade e da transpa-
réncia.

Se queriam e havia fundamento juridico e/ou politico para apresentarem
um or¢amento desiquilibrado, em vez de deixarem de cumprir as regras
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previsionais para oferecerem um equilibrio ficticio, cumpriam essas
regras e demonstravam perante a assembleia municipal que ndo era
juridica ou politicamente possivel fazer suficiente corte na despesa para
a ajustar a receita prevista.

Os demandados optaram, todavia, por fazer o que era mais facil: sobre-
valorizaram as receitas e, dessa forma, apresentando a assembleia
municipal um orgamento ficticiamente equilibrado, com uma péagina de
consideragdes genéricas sobre as condicionantes or¢amentais, posterga-
ram a onerosa e ingrata tarefa de, rubrica a rubrica, nas despesas de pes-
soal, nas avengas, nas locagdes e arrendamentos, nos subsidios e trans-
feréncias, nas reparagdes, nas obras, nas aquisi¢des de bens e servigos,
explicarem e convencerem da impossibilidade de, sem prescindirem de
despesas impreteriveis, ajustar a despesa com a receita.

Os valores da sobreavaliagdo ndo ficaram determinados, mas, como se
vé pelo relatério de auditoria (fls 39-41) e pelo documento da autarquia
de fls 1-4 do vol. III anexo ao proc® de auditoria, sdo significativos e
dai, alids, a impossibilidade de cumprir que os demandados sempre
invocaram quer junto da assembleia municipal, quer junto deste tribu-
nal.

Os factos dados como provados que depoem a favor dos demanda-
dos, nomeadamente a inexperiéncia e a preocupacio que em geral
revelavam de quererem cumprir, ndo sao suficientes para excluir o
juizo de censura do tribunal relativamente a matéria em que tomaram
consciéncia de ndo estarem a seguir os critérios legais, matéria que ten-
do a ver com a verdade, o rigor e o equilibrio das contas ptiblicas, era
decisiva para inverter o laxismo que subsistiu durante anos na gestio
financeira dos entes publicos e que esta na origem das dificuldades
financeiras com que o Pais se debate.

Temos como adequadas as multas que pede o MP, salvo a do D6
que, pelas razoes referidas em A, entendemos reduzir substancial-
mente.

Examinemos agora a violacdo do equilibrio corrente na execucao
do orcamento 2002, violacdo que os factos provados permitem
quantificar: as despesas correntes elevaram-se a € 8 669 154 s6 cober-
tas pelas receitas correntes até € 7 799 699.
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Os factos foram acima qualificados como passiveis de multa.

Defendendo-se da imputagdo que o MP a todos fez, os demandados dio
a violagdo do equilibrio corrente como inelutdvel em razio de condi-
cionalismos estruturais ou conjunturais que foram incapazes de contro-
lar, assumindo que para preservarem esse equilibrio teriam de afectar
servicos e interesses fundamentais da populagdo que tinham o dever de
servir, defesa que os factos provados sé em parte recolhem, nio tendo,
nomeadamente, sido dado como provado que o respeito do equilibrio
obrigasse a esse necessario comprometimento de servigos e interesses
fundamentais (supra II, factos provados 4.8., 4.9., 4.10. e facto ndo pro-
vado 3.). No havendo elementos a permitir dar o facto como justifica-
do, o ilicito mantém-se nos precisos termos em que o MP o invoca
(supra II, 4.6.), importando, por conseguinte, determinar a quem hé-de
imputar-se e se os factos permitem formar um juizo de culpa.

O MP da todos os membros do executivo como responsaveis na base da
competéncia para “executar (...) o or¢amento aprovado”, que a data
lhe era conferida pelo art® 64°, 2, d) da Lei 169/99. Sucede que, pela
deliberagdo aprovada na sessdo camardria de 11/01/02, o executivo,
podendo fazé-lo (art® 65°, 1 da mesma lei), delegou no D1 essa compe-
téncia, delegagio apenas restringida relativamente a autorizagio de des-
pesas superiores a € 748 196, 00, vindo este, por sua vez, a subdelegar
nos D2 a D5, a competéncia para autorizarem despesas, no dmbito dos
respectivos pelouros, até € 49 880,00.

Estando a execugdo do orgamento assim disseminada, a imputagdo dos
factos, que o MP fez a todo o0 executivo no pressuposto de que era ele a
concentrar a execugdo orgamental, ¢ mais complicada.

Em principio, porque ficou no Presidente a competéncia residual para
executar o orgamento, no que o executivo delegou e para os Vereadores
ndo foi subdelegado, teria sido ele a violar o equilibrio corrente, por ndo
ter monitorizado como devia a execugdo orgamental.

O tribunal nio pode, porém, imputar factos em razéo do que ¢ plausivel,
s6 o podendo fazer em razdo do que é certo.

Tendo em conta, face a defesa dos demandados, que sobre o desiquili-

brio se parece ter formado um entendimento partilhado pelos responsa-
veis de que ele era inelutdvel, ndo podemos dar como certo que o desi-
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quibrio tenha ocorrido por falta de monitorizagio, essa, como se disse,
em principio, imputavel ao D1.

A quem imputar entdio o desiquibrio? A assembleia municipal, no 4mbi-
to das competéncias que lhe cabem para autorizar revisdes orgamentais,
que ndo se sabe se tiveram ou ndo lugar? Ao executivo municipal que
porventura tenha aprovado alteragdes or¢amentais tendentes a permitir
que despesas correntes fossem suportadas por receitas de capital? Ao
D1 que, sem levar o assunto ao executivo e/ou a assembleia municipal
tenha dado tal autorizagdo? Aos Vereadores com competéncia para
autorizarem despesas, ou ao departamento financeiro, que tenham dei-
xado de cumprir orientagdes legais, regulamentares, do presidente ou do
executivo tendentes a boa execugdo orgamental?

Também nada foi invocado sobre os procedimentos que no concreto
foram seguidos ou omitidos e que conduziram ao mencionado resultado
ilicito.

O tribunal estd pois colocado perante a constatagdo de um resultado
(ilicito) que se produziu (despesas correntes terem sido suportadas por
receitas de capital) sem que lhe tenha sido com suficiéncia trazido o
que, ilicitamente, foi ou deixou de ser feito a produzir tal resultado e
por quem, situagdo que em boa parte resultou do facto de se ter imputa-
do o resultado a omissdo do executivo quando, dadas as delegagdes e
subdelegacdes de poderes que, na matéria, existiram e que a auditoria
ndo tomou em consideragdo, indagagdo mais aprofundada teria sido
necessaria.

Temos, pois, como insuficientes os elementos de que nos podemos
servir, quer para fazer a imputacio dos factos aos agentes , quer
para aferir da culpa.

C) As autorizacoes de despesa e pagamentos com as aquisicoes de com-
bustiveis

Os factos nesta matéria invocados pelo MP (supra I, 2.7.), salvo os
pagamentos autorizados pelo D3 que, como se disse, serdo mais adiante
examinados, estfo provados (supra II, 5.1.-5.6.) e eles constituem viola-
¢do das normas que o MP também invocou (supra [, 3.3.).
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Também, no essencial, que ndo na integra, estdo provados os factos
invocados pelo D2 tendo em vista convencer da inexisténcia de culpa
(supra II, 5.7., 5.8., 5.9.). Relevam ainda em favor do demandado os
factos 10, 12, 14).

Valorando todos esses factos, em especial a inexperiéncia como autar-
ca, a qualificag@io profissional de origem e porque, a data da realizagio
da auditoria, o D2, porventura alertado para os normativos aplicaveis, ja
tinha em curso procedimento tendente a corrigir a situagéo, o que indi-
cia genuina vontade de conformagdo a lei, entendemos néo fazer juizo
de censura relativamente as condutas em aprego.

D) As aquisicdes dos servicos de consultadoria financeira e de advoga-
do

Os factos nesta matéria invocados pelo MP (supra I, 2.8. e 2.9.), ndo
conhecendo também por ora dos pagamentos autorizados pelo D3, estdo
provados (supra II, 6.1.-6.4. e 7.1.-7.6.) em termos de, com a integracéo
de aspectos suscitados pelo D1, se alcangar o contexto em que 0 mesmo
agiu, nomeadamente, o suporte técnico-juridico que lhe foi prestado e
que foi decisivo para nele criar a convic¢do de que estava a cumprir a
lei.

O MP, subsungdo legal que se afigura correcta, d4 como ilicitos os
ajustes directos por entender que, num e no outro caso, era obrigatdria a
consulta a 2 prestadores (supra, I,2.8.,2.9.¢3.4.,3.5.).

O D1 conforta-se na legalidade dos procedimentos ao abrigo dos art’s
35° 1, c¢) por remisséo do art° 37°, 1 do DL 55/95, 29MAR (contratagao
do advogado) e art® 81°, 3, b) do DL 197/99 (contratag@o da assessoria
financeira). '

Este diploma, pelo art® 207°, revogou aquele, mas o art® 81°, 3, b) reco-
lhe o nicleo normativo do art® 35°, 1, ¢) ao manter que se pode recorrer
ao ajuste directo quando “a natureza dos servicos a prestar, nomeada-
mente, no caso de servigos de cardcter intelectual e de servigos finan-
ceiros, ndo permita a defini¢cdo das especificagoes do contrato necessd-
rias a sua adjudicagcdo de acordo com as regras aplicdveis aos restan-
tes procedimentos (...)".
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Relativamente ao outro caso, apesar de propendermos para a possibili-
dade de ser feita a especificagio das prestagdes por forma a ser seguido
o procedimento que o MP preconiza, estamos num dominio em que o
legislador, como se referiu, até um certo valor, para aquisi¢do de servi-
cos financeiros, quis dar alguma margem de apreciagdo, nfo nos susci-
tando o uso que dela foi feita um juizo de censura sancionatéria. Tanto
mais que, como se referiu, 0 D1, ndo sendo jurista, confiou na informa-
¢do e parecer, aparentemente plausiveis e fundamentados, do assessor e
do seu chefe de gabinete, este, jurista.

Absolvo, em consequéncia, o D1.

E) A construcao do auditério municipal

Os factos provados (supra II, 9.6., 9.7., 9.10.) permitem concluir que
tiveram lugar as 2 empreitadas (conclusdo dos trabalhos - 1 - e arranjos
exteriores -2° -), que o MP refere como havendo fraccionado um objec-
to que deveria ter sido realizado através de um unico procedimento e de
um Unico contrato, e que a autorizag¢do para o langamento da 1% coube
ao D1 (supral, 2.11.).

Néo se confirmou, porém, que o auditério haja sido construido median-
te essas unicas empreitadas (supra 1I, facto provado 1 e facto néo pro-
vado 2) e que tenham sido os D1 a D7 a autorizarem o langamento da 2*
e a autorizagdo da despesa, antes eles tdo sé ratificaram a decisdo de
langamento da 2%, decisdo tomada pelo D1 (supra II, 9.11., 9.13.).

A restante factualidade ajuda a compreender o contexto em que a cons-
trucdo do auditério decorreu, bem como as razdes que estiveram na
base das varias decisdes que foram sendo tomadas.

Em face das vicissitudes que rodearam a empreitada originaria, com-
preende-se que os demandados se tenham defendido dizendo que ndo
podiam integrar os arranjos exteriores porque a localizago inicialmente
projectada para o auditdério ndo comportava quaisquer arranjos.

Sucede que quando foram langadas as 2 empreitadas, que o MP entende
fraccionadoras da despesa, a localizagio final do auditdrio estava adqui-

art® 81°, embora recomendando o uso ponderado da norma em aprego, dada a excepcionali-
dade do ajuste directo, ndo reconhece a existéncia de infrac¢des financeiras.
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rida e, agora contra a légica da prépria defesa, em vez de ser langado
um s6 concurso, o que os Servigos haviam antecipado como plausivel
(supra II, 9.8., 9.9.), dois foram autorizados sem que para isso qualquer
explicac¢do tenha sido dada.

O concurso limitado sem publicagdo de antncio com consulta a 5
empresas, seguido para cada um dos procedimentos, ndo estd em causa.
O que o-MP pde em causa é que se as obras correspondentes as 2
empreitadas houvessem sido unificadas num s6 procedimento, tendo em
conta o valor de ambas, € 233 291,62, era exigivel concurso publico
(art® 48°, 2, a) do DL 59/99, 02MAR).

Embora deva considerar-se, ndo o referido montante dispendido, mas o
valor estimado das obras, € 223 000 (art® 48° 3 do mesmo DL), exigir-
se-ia concurso publico, concurso a que os responsaveis se eximiram
fraccionando o que como unidade deveria ter sido tratado.

O acto impulsionador da fragmentagdo dos procedimentos e da despesa
foi a autorizagdo, dada pelo D1, do langamento da empreitada de con-
clusdo dos trabalhos. Excluidos que dessa foram os arranjos exteriores,
criou-se uma situagdo consumada que necessariamente obrigaria ao
langamento de nova empreitada, que o D1 viria a autorizar e os D1 a D7
a ratificar.

Sendo assim e também porque ndo se apurou que informagéo foi levada
ao executivo a induzi-lo a ratificagdo, absolvo os D1 a D7 relativa-
mente a este acto.

Subsiste, todavia, a actuagdo autéonoma do DI, quer em relagdo a
empreitada de conclusido dos trabalhos, quer a dos arranjos exteriores,
embora, em razdo do que ficou dito, o que se coloca e problematiza ndo
¢ a prética de 2, mas apenas de 1 infrac¢do, pois o que esta em causa é 1
operagdo de fraccionamento que determinou a omissao de 1 concurso
publico, substituido por 2 procedimentos menos exigentes, sendo que o
2° teve que ser langado por nio ter sido a respectiva empreitada incluida
na anterior.

O art® 16° do DL 197/99, norma aplicavel as empreitadas em razio do
disposto no art® 4°, 1, a) do mesmo diploma, dispée: “2 — E proibido o
fraccionamento da despesa com a intengdo de a subtrair ao regime
previsto no presente diploma”.
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F)

O D1, ao aprovar o langamento da concluséo dos trabalhos, agiu com
base numa informagio técnica do Servigo competente e confortado em
pareceres favoraveis de chefia ndo determinada e do vice-presidente.

Se alguma compreensdo merece a sua conduta por dever considerar-se
suficientemente, que ndo bem, respaldada, ainda assim, porque o DI
sabia que restavam ainda os arranjos exteriores, ndo se vé o que o tera
levado a repousar no que lhe foi proposto em vez de o contrariar, como
poderia e deveria.

Os factos sugerem que se o DI tivesse agido com a devida considera-
cdo, ter-se-ia apercebido que o que lhe estava a ser proposto comporta-
va um fraccionamento de obras e despesas que ele deveria ter recusado.

Recusa que ndo existiu, pois que o D1, por néo ter bem presente a lei ou
por nao dar a devida consideragdo aos factos, agiu admitindo estar a
cumprir a lei (supra II, facto provado 10). E isso que os factos provados
nos permitem concluir, o que nfo basta, no caso, para condenar o D1,
para o que seria necessario estabelecer que ele agiu com a intengao de
subtrair as obras e a despesa ao concurso publico (ver segmento final do
n° 2 acima transcrito e supra II, facto ndo provado 1). O non liquet
sobre o dolo especifico que € elemento da infrac¢ao, impede-nos de a
dar como verificada.

Termos em que absolvo o D1.

A aquisicao dos servicos de limpeza

O MP coloca o problema da fragmentacdo da despesa em relagdo aos
servicos de limpeza do pavilhdo e do parque desportivos. Contratados
que foram esses servigos por 1 ano, por € 2010x12 (pavilhdo)+€823x12
(parque) — ver fls 136-144 e, do Vol. III do proc® auditoria, fls 168-178
— parece, salvo melhor opinido, que, ndo tendo sido indicados os valo-
res estimados, é o valor desses - € 33 996 — que ha-de ser tomado em
conta para aferir do procedimento devido (art® 24°, 2, a) do DL 197/99).
Os Servigos da Camara, havendo sugerido para cada um dos procedi-
mentos a aplicagdo da al. b) do n° 1 do art® 81° desse DL (consulta a 3
prestadores para despesa igual ou inferior a 5 000 contos), na realidade
aplicaram a al. a) (consulta a 5 prestadores para valor igual ou inferior a
10 000 contos). De onde se conclui que essa fragmentagio néo cai sob a
alcada do transcrito art® 16°, por ndo ter envolvido preteri¢do do proce-
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dimento concursal devido, pretericdo que ja teria existido se aquele
valor unitério de € 33 996 juntarmos os servicos de limpeza da piscina -
€ 23 280, sendo certo que o MP nesta parte admite que poderia justifi-
car-se procedimento auténomo. Ainda assim, deve notar-se que em
pouco teria sido excedido o valor limite de 10 000 contos.

Retendo apenas como nio justificada a segmentagéo de procedimentos
para o pavilhdo e o parque, nao temos como verificado o ilicito.

Para o caso, porém, de outro entendimento prevalecer, a falta de dolo
especifico, como expendido a propdsito do auditério municipal, aqui
refor¢ada pelos factos dados como provados em 8.3. (a haver ilicito,
mais que ao D1 era a D4 que ele deveria imputar-se por ter a responsa-
bilidade do pelouro e por ter sido ela a autorizar a abertura dos proce-
dimentos), 8.4., 8.5., ndo permitiriam dar o ilicito como verificado e a
dar-se, seria problematico concluir, vistos os cuidados com que se
rodeou para decidir, que o D1 houvesse agido com culpa.

Vai, pois, o D1 absolvido.

G) Os pagamentos autorizados pelo D3 de obras ou servicos prestados
na base de prévia adjudicacdo e/ou autorizacido de despesa dadas
por outros membros do executivo

Entendemos, como foi dito, autonomizar e dar tratamento unitario as
autorizagdes de pagamentos do D3 dadas no ambito de procedimentos,
adjudicagdes e/ou autorizagdes de despesa em que ele ndo interveio
(supra, [, 2.7.,2.8.,2.9., 2.10. e II, factos provados 5.6., 6.5., 7.6., 8.6.).

Fa-lo-emos, o que agora, em bom rigor, ja sé se justifica em relagdo aos
factos sobre que incidiu um claro juizo de ilicitude relativamente as
adjudicagdes e/ou autorizagdes de despesa (supra, C)).

A situagdo de quem, como o D3, autoriza pagamentos confortado por
procedimentos, adjudicagdes, contratos e autorizagdes de despesa em
que ndo interveio, foi por ndés analisada no ponto III-B da sentenga n°
09/06JUL11/3"S.

Tratava-se, entdo como agora, ndo de ilegalidades intrinsecas as autori-
zagoes de pagamento, mas de ilegalidades que residindo na escolha do
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procedimento, na adjudicagio e/ou na autorizagdo da despesa, contami-
nariam todos os actos consequentes e, nomeadamente, a autorizagio do
pagamento.

O contexto em que o D3 autorizou os pagamentos é-nos dado pelos
factos provados (supralIl, 5, 6, 7, 8, 11).

Na referida sentenga, cuja argumentacéo integral nfo tenho como indis-
pensavel aqui reproduzir, conclui o seguinte:

a)

b)

Numa éptica administrativa: que, realizada uma adjudicagio ile-
gal por vicios procedimentais imputaveis a entidade adjudicante,
apds prestados os servigos, devem normalmente seguir-se as auto-
rizagdes de pagamento e os pagamentos, sem prejuizo das possibi-
lidades que o CPA oferece de ratificagdo, reforma e conversdo
(art°s 137° e 138°) ou de rescisdo dos contratos por imperativo de
interesse publico (art® 180° c)). E que, vindo a ser declarados
nulos ou anulados os procedimentos, dai ndo decorre necessaria-
mente a anulagfo das autoriza¢Ges de pagamento e dos pagamen-
tos.

Numa éptica financeira: que, na vigéncia da lei 86/89, estives-
sem ou ndo os actos sujeitos a Visto, prevalecia o entendimento de
que, ocorrendo violagdo da lei, numa das fases do processo de des-
pesa, essa violagdo repercutia sobre as fases e actos ulteriores, ndo
podendo ser paga a correspondente despesa, sob pena de, além de
multa, poderem incorrer os responsaveis em “pagamentos indevi-
dos”. Que foram, entretanto, revogadas as normas em que se con-
fortava esse entendimento. Que hoje, nos termos do art® 45°, nos
actos sujeitos a Visto, mesmo que a recusa tenha por fundamento
nulidade ou violagdo de norma financeira, hd que pagar o que
tenha sido prestado, nos limites que a lei prevé e, nos termos do
art® 44°, 3, c), nos casos de mera anulabilidade, o tribunal pode
convalidar o processo de despesa, mediante a concessdo do Visto e
recomendagdes. Que, ndo havendo lugar a Visto, nos termos das
al. h) e i) do ponto 2.3.4.2. do POCAL, hdo-de satisfazer-se os
encargos assumidos e ndo pagos “sempre que ndo seja imputdvel
ao credor a razdao do ndo pagamento”. Que as normas referidas
sugerem uma acomodag@o do principio da legalidade da despesa e
dos pagamentos em nome da honorabilidade do Estado face aos
interesses dos particulares que, havendo de boa fé contratado e
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prestado os servigos, seria excessivo penalizar em razio de ilegali-
dades s6 imputaveis aos dirigentes e gestores publicos. Que quan-
do hé varios intervenientes no processo de despesa importa, para
aferir da responsabilidade administrativa e/ou financeira, determi-
nar onde se situa o facto que determina a ilegalidade da despesa e
quem tinha o dever de o verificar e de obstar a assung@o, a autori-
zagdo ou ao pagamento da despesa. Que a legislagdo anterior, sen-
do aparentemente mais estrita, ndo conduzia a melhores resultados
e tendia a diluir responsabilidades quando o que importa € que, no
quadro de divisdo de fungdes, que é proprio da complexidade dos
actuais organismos publicos, cada um responda pelos actos que
tem a possibilidade e o dever de controlar.

Em razdo do que antecede, ndo dou como ilicitos os pagamentos em
causa, mas a entenderem-se assim por estarem inquinados pelo vicio de
que enfermam os actos antecedentes, os factos provados 11, 12, 14
sugerem que o demandado tera agido com a diligéncia a que, em razao
das circunsténcias, estava obrigado. Absolve, em consequéncia, o D3.

v
Decisao

NESTES TERMOS, julgo a accio do Ministério Piblico parcialmente
procedente e provada e, em conformidade:

1.

Absolvo todos os demandados dos factos relacionados com a néo apro-
vagdo da norma de controlo interno no exercicio de 2002, com a viola-
¢éo do principio do equilibrio corrente e com a deliberagao ratificadora
do langamento do concurso para os arranjos exteriores do auditério
municipal.

Absolvo MANUEL ROGERIO DE SOUSA BRITO dos factos relacio-
nados com a falta de inventdrio, com as contratagdes do assessor finan-
ceiro e do advogado, com a conclusio do auditério municipal e arranjos
exteriores e com a adjudicagdo dos servigos de limpeza.

. Absolvo JERONIMO CLAUDINO MATIAS dos factos relacionados

com as aquisi¢des de combustiveis.
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4. Absolvo JOSE LUIS ALDINHAS FITAS dos factos relacionados com
as autorizagdes de pagamentos (supra I, 5.6., 6.5., 7.6., 8.6.).

5. Absolvo JOSE DOMINGOS TRINDADE COSTA dos factos relacio-
nados com a aprovagao do orgamento de 2002.

6. Condeno MANUEL ROGERIO DE SOUSA BRITO, JERONIMO
CLAUDINO MATIAS, JOSE LUIS ALDINHAS FITAS, LUZIA
MARIA CARVALHO MAURICIO, JOAO GAIO SEQUEIRA, CAR-
LOS ANTONIO GONCALVES GORDO nas multas, respectivamente,
de € 1600, o 1°, de € 1250, os 2°, 3°, 4°, 5° e de € 625,00, o 6°, por vio-
lagdo das regras previsionais na elaboragdo do orgamento para 2002,
nos termos, entre outros, do ponto 3.3. e 3.1.1.f), 1?* parte, do Plano Ofi-
cial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL), aprovado pelo
DL 54-A/99, 22FEV e art’ 65° 1, b) e 2, 61°, 1, 3, 5, 62°, 2 ¢ 67° da
Lei 98/97, 26AGO.

Emolumentos legais.
Registe e notifique.

3 Outubro de 2006

O Juiz Conselheiro

Amavel Raposo
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SENTENCA N° 12/06

DESVIO DE DINHEIROS PUBLICOS — RESPONSABILIDADE FINAN-
CEIRA REINTEGRATORIA — JUROS DE MORA — LEI CONCRETA-
MENTE MAIS FAVORAVEL

SUMARIO:

1.

O tesoureiro da Chefia do Servico de Finangas da GNR que,
mediante cheques emitidos a favor de entidades ou pessoas que
ndo tinham créditos sobre aquele Servigo, se veio a locupletar com
as quantias respectivas, praticou a infracgdo financeira “desvio de
dinheiros publicos”, constituindo-se na obrigagdo de reintegrar o
Estado nessas quantias e juros de mora devidos.

Tendo em conta a data dos factos — MAR-JUN95 — e a sucessdo
de leis no tempo entretanto verificada — a Lei 86/89, 08SET foi
substituida e revogada pela Lei 98/97, 26AGO — o Tribunal estd
adstrito a tomar em considerag@o o regime sancionatdrio que, con-
creta e globalmente, se mostre mais favoravel (art® 111°, 5 da Lei
98/97).

Ambas as leis referidas prevéem o desvio de dinheiros publicos
como infrac¢do financeira, uma e outra prevéem que o agente
reintegre os cofres publicos nos montantes desviados, uma e outra
prevéem como equivalentes os montantes a reintegrar, uma e
outra, porque se trata de conduta dolosa, afastam a possibilidade
de relevagdo ou redugdo da responsabilidade e uma e outra admi-
tem que se accione e efective a responsabilidade financeira, no
caso a reintegratoria, apesar de o demandado ter incorrido e ter
sido condenado em sede penal.

Os juros de mora contam-se a partir da data da infrac¢do, por dis-
posigdo expressa da lei 98/97 e, na falta de norma idéntica na Lei
86/89, por forga de normas anteriores, em vigor, que no mesmo
sentido determinavam.

E, todavia, mais favoravel o regime dos juros de mora que vigora-
va no dominio da Lei 86/89, por for¢a do Decreto n°® 22 257, de
22/02/33, que previa ndo se poder na liquidagdo deles abranger
mais de 5 anos, limite que a Lei 98/97 ndo contempla.
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minal, e rejeita que tenha desviado a quantia de 2 075 499%00, referida
no ponto 10 da petigdo do MP.

Nada obstando, seguiu o processo para julgamento, nele se havendo
apurado os factos que a seguir se enunciam.

I
Os factos

Factos provados

1.

Anténio Castanho Martins, adiante designado de demandado, entfo
sargento-chefe de infantaria n.°27/700.302/GNR, foi colocado, no dia
18 /7/1988, no Comando Geral da GNR (CG/GNR) onde desempenhou
funcdes de tesoureiro, no Conselho Administrativo (CA/GNR), entre
31/12/92 e 28/12/94.

No ano de 1995, o CA/GNR ¢ desdobrado em dois organismos: o Con-
selho Administrativo do Comando Geral e o Conselho Administrativo
da Chefia do Servigo de Finangas da GNR (CA/CSF/GNR).

O demandado foi colocado neste ultimo organismo (CA/CSF/GNR),
onde passou a desempenhar fungdes de tesoureiro entre 28/12/1994 e
finais de Julho de 1995.

Conhecedor de que os seus superiores hierarquicos depositavam nele
total confianga, no ano de 1995, o demandado decidiu apoderar-se de
diversas quantias em dinheiro cuja utilizagdo e responsabilidade depen-
diam das fungdes e necessidades daquele servigo, estando, por isso, na
sua disponibilidade movimentar.

. Nestes termos, emitiu sobre a conta n.° 0697/575262230, do

CA/CSF/GNR, na Caixa Geral de Depdsitos (CGD), os cheques n.°
3566493784, no montante de 1.100.195%$00, datado de 28/3/1995 e n.°
6366493824, no montante de 975.304$00, datado de 12/4/1995, ambos
a favor da Clinica Beldiagnoéstico.

Como aquela clinica ndo tinha, naquela data, nenhum crédito sobre o
CA/CSF/GNR, o demandado descontou, na CGD, ambos os cheques,
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15.E os duplicados (“canhotos”) dos 3 primeiros cheques, de entre os 4
referidos, ndo conferem com os originais, pois que se apresentam
preenchidos a favor de entidades habitualmente fornecedoras de servi-
¢os de satde no dmbito do subsistema de assisténcia na doenga dos
militares da Guarda.

16. O demandado agiu assim com o propdsito de ocultar as pessoas a favor
de quem os 3 referidos cheques haviam sido efectivamente emitidos.

17.No levantamento das importancias tituladas pelos 4 cheques apenas
participou o demandado.

18. O qual, com elas, se locupletou.

19. O demandado ao integrar as quantias referidas em 11 e 12, no montante
global de Esc. 36.605.150$00, na sua esfera patrimonial, sabia que lhe
ndo pertenciam e que agia contra a vontade do dono, o Estado Portu-
gués, a quem causou o correspondente prejuizo, o que bem sabia, como
sabia que a sua conduta era proibida por lei.

20. Por estes factos veio o demandado a ser condenado definitivamente,
pelo crime de peculato pp. no artigo 193. °, n.°1, alinea a), do Cédigo
de Justi¢a Militar, no processo n.° 61-GNR/96, pelo 3.° Tribunal Militar
Territorial de Lisboa, em 15/2/2003, numa pena de cinco anos de prisdo
maior, substituida por igual tempo de presidio militar.

21. Apés a descoberta destes factos, para iniciar a reposi¢do e abater o
montante global subtraido ao Estado, o demandado fez entregas ao
CA/CSF/GNR, no valor de 796.824$00.

22.No ambito do processo da justi¢a militar que culminou no acérddo a
seguir identificado, e na medida do que nele foi dado como provado, o
demandado confessou espontaneamente os factos e a correspondente
subtrac¢do, em beneficio proprio, do montante referido em 19, o que
fez na contestag@o e em audiéncia de julgamento, tendo nesta expressa-
do o seu arrependimento.

23.0 demandado foi afectado na sua capacidade de avaliagdo, discerni-

mento e determinagdo em razéo dos factos a que se alude nos n% 21, 22
e 23 do acdrdao referido.
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minaremos os factos a luz de uma e outra lei para, a final, o podermos
estabelecer.

Veremos, sucessivamente, tendo presente o pedido do MP, se os factos
constituem infrac¢do financeira, se eles podem imputar-se ao demanda-
do, a responsabilidade em que incorreu, se agiu com culpa e, por fim, se
deveremos relevar ou reduzir a responsabilidade.

A factualidade estabelecida mostra que o demandado se apropriou de
36 605 150$00, dinheiro que pertencia ao Estado, dinheiro que estava
afecto aos fins da entidade publica junto da qual exercia fungdes de
tesoureiro, dinheiro que, desviado, pela ac¢do do demandado, para seu
uso e beneficio, deixou de poder ser utilizado para os fins a que se des-
tinava (supra, II, 5-11, 12-14, 17-19).

Como tesoureiro (supra, II, 3), o demandado tinha a obrigagdo funcio-
nal de, como fiel depositario, acautelar os dinheiros postos a sua guar-
da, apenas podendo movimentd-los em presenga de documentos de des-
pesa idéneos e de ordens de pagamento emitidas por entidade compe-
tente, a favor de entidades que se houvessem constituido como credoras
do Servi¢o de que o demandado era tesoureiro em razio de bens ou ser-
vigos prestados ou de obras realizadas.

Movimentando a referida verba em seu proveito, 0 demandado incor-
reu na responsabilidade de a reintegrar nos cofres do Estado, nos
termos do art°® 49°, 1 da Lei 86/89 e art® 59°, 1 da Lei 98/97.

A luz de uma e de outra lei, os factos constituem a infraccdo finan-
ceira “desvio de dinheiros piiblicos”, a qual, havendo pela 1* vez rece-
bido consagrag¢io legal no referido art® 49°, corresponde a uma autono-
mizacdo formal de actos que traduzindo-se na perda ou subtracgdo, por
acto intencional do infractor, de dinheiros ou valores publicos, estavam
compreendidos na nogéo de alcance, previsto no art® 44° do Regimento
do Conselho Superior da Administragdo Financeira do Estado (RCSA-
FE), aprovado pelo Decreto n® 1831, de 17/08/1915.

Sdo situagdes em que, em regra, pode ocorrer concorréncia da respon-
sabilidade penal e da responsabilidade financeira. O facto de, neste
caso, o demandado ter incorrido em responsabilidade penal, que foi
accionada e de que resultou decisdo condenatéria (supra, II, 20), ndo &
obice, a luz de um e de outro regime, a que seja accionada e efectivada

385



a responsabilidade financeira (art® 49°, 1, in fine da Lei 86/89 e 59°, 1,
in fine da Lei 98/97), nomeadamente, a reintegratéria ora em aprecia-
¢do.

Em suma: uma e outra lei prevéem o desvio de dinheiros piiblicos
como infraccao financeira, uma e outra prevéem que o agente rein-
tegre os cofres publicos nos montantes desviados, e uma e outra
prevéem como equivalentes os valores a reintegrar.

Os factos provados mostram, outrossim (supra, II, 3, 4, 13), que o
demandado agiu, aproveitando-se das facilidades de acesso a conta, de
que era titular o CSF/GNR, acesso que lhe era dado em razdo do cargo
que exercia, facilidades que igualmente advinham da confianga que
nele depositavam os seus superiores hierarquicos.

E os factos igualmente mostram, ndo s6 que ele agiu sabendo que a sua
conduta era proibida, que os dinheiros com que se apropriou pertenciam
ao Estado, que estava a agir contra a vontade deste e causando-lhe pre-
juizo (supra II, 19), como, na escolha das pessoas a favor das quais emi-
tiu os cheques, na reposi¢do das quantias levantadas para logo depois as
voltar a fazer suas, na prévia obtencéo da assinatura, nos cheques, do
presidente do conselho administrativo e no preenchimento dos “canho-
tos” (supra II, 5-9 e 12-16), o demandado usou de artificios para tentar
que néo fosse facilmente descoberta a sua conduta ilicita.

Esta conduta, que é dolosa, afasta a possibilidade de considerarmos
a relevacio ou reducdo da responsabilidade em que o demandado
incorreu, regime em que igualmente convergem o art® 50° da Lei 86/89
e o art® 64°, 2 da Lei 98/97, os quais, s6 em casos de culpa ou negligén-
cia, que nio de dolo, autorizam o tribunal a, justificando a decisdo,
relevar ou reduzir a responsabilidade.

No que toca aos juros de mora, que o MP, remetendo para o regime
legal aplicavel, pede, a lei actual considera-os devidos desde a data da
infracgéo (art® 59°, 3), solugdo que também ¢ idéntica a que vigorava no
dominio da Lei 86/89, ndo por norma expressa desta, que inexistia, mas
por aplicagdo de normas anteriores que subsistiam em vigor.

Com efeito, estando em causa uma apropriagdo de fundos que, antes da
Lei 86/89, era qualificada como alcance, a regra 2* do art® 44° do
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5. O contrato de permuta em causa nos autos nio merece censura
financeira uma vez que se demonstrou que o objecto da permuta
fora disponibilizado ao mercado através de um concurso publico e
que ndo se descortina fundamento para considerar ilegal a permuta
por se cederem bens presentes por bens futuros: desde que ndo se
questione o sinalagma que caracteriza a permuta — € ndo se
demonstrou que os interesses patrimoniais piblicos foram desfa-
vorecidos — nada obsta que a permuta, como a compra e venda,
incida sobre bens futuros (art® 880° do C.C.)

Conselheiro Relator Processo n.° 6-JRF-2006
Morais Antunes Sessdo de 28 de Dezembro de 2006

SENTENCA
I-RELATORIO

1. O Exm° Magistrado do Ministério Piblico, ao abrigo do disposto
nos artigos 58° n.° 1, alinea b) e 89° e segs. da Lei n° 98/97, de 26 de
Agosto, requereu o julgamento dos Demandados Anténio Jorge
Nunes, Rui Afonso Cepeda Caseiro, Isabel Maria Lopes, Armando
Nuno Gomes Cristovdo, Sandra Maria Afonso da Silva, Jorge
Manuel Nogueiro Gomes e José Leonel Branco Afonso, imputando-
lhes a pratica de infraccdes financeiras sancionaveis nos termos do
disposto no artigo 65° n.° 1-b) e n° 2 da referida Lei.

Articulou, para tal e em sintese que:

e No ano de 2002 todos os Demandados desempenhavam funges
na Camara Municipal de Braganga, o 1° como Presidente, o 2°
como Vice-Presidente e os restantes como Vereadores.

e O 1°e 2° Demandados autorizaram despesas e pagamentos que
ndo estavam suportadas por qualquer requisi¢do nem tinham sido
submetidas a cabimento prévio e registo do compromisso.

e Foram, assim, autorizadas verbalmente pelo 1° Demandado des-
pesas no montante de € 1.246,99 e autorizados pagamentos num
total de €4.817,47; do mesmo modo, o 2° Demandado autorizou
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despesas no montante de €5.717,46 e pagamentos no valor de €
2.146,99.

Ao violarem a norma do ponto 2.3.4.2. do POCAL, de forma
voluntaria e consciente, incorreram os Demandados nas corres-
pondentes infrac¢des financeiras sancionatoérias p.p. pela al. b),
don®1 e 2 do art’. 65° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, ainda
que a infracgdo se possa considerar sob a forma continuada dada
a reiteragdo de condutas que as circunstdncias externas terdo
favorecido.

Os referidos Demandados também autorizaram pagamentos no
montante de € 69.292,08, relativas a aquisicdo de analises ao
Laboratério Regional de Tras-os-Montes, Lda., sem que tais
ordens fossem suportadas pelas necessarias requisi¢des e, conse-
quentemente, sem que se tenha operado o seu cabimento prévio e
registo de compromisso.

Ao autorizarem os pagamentos nos condicionalismos descritos,
os 1° e 2° Demandados incorreram em responsabilidade financei-
ra por forga do disposto no n°® 1-b) do art® 65° da Lei n°® 98/97.

Em 25.11.02, os 2°, 3°, 4°, 5°, 6° e 7° Demandados aprovaram em
reunido camararia uma permuta entre um imovel propriedade da
Camara e bens futuros sem que fosse observado o procedimento
legalmente previsto (o concurso publico) violando-se o disposto
no art® 2°-n° 3, 47°-n° 2, 48°-n° 2 e 52°n° 1 e 2 de Decreto-Lei n°
59/99, de 2 de Margo e integrando, conscientemente, a infrac¢éo
sancionatoria prevista no n° 1-b) do art® 65° da Lei n° 98/97.

Concluiu pedindo a condenacio dos Demandados nas multas de
2.000€ 3.500€ 1.200€ 1.200€ 750€ 750€ e 750< respectivamente,
pelas alegadas infraccoes.

. Citados, os Demandados contestaram o requerimento apresentado
pelo Ministério Piblico, alegando em sintese, que:

Nunca podia ser exigido ao 1° e 2° Demandados que nao autori-
zassem o pagamento de bens e servicos que foram fornecidos e
prestados a Autarquia e, alids, devidamente autorizados, ainda
que verbalmente, e que visavam suprir necessidades imediatas e
prementes da Camara Municipal.
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° As autorizagdes verbais justificaram-se pela preméncia na reali-
zagdo das despesas, as quais tinham cabimento no orcamento
camardrio.

e A permuta autorizada em reunido camardria de 25.11.02 decorre
de um prévio concurso publico e salvaguardou os interesses
publicos e financeiros da Autarquia.

e  Os Demandados agiram na estrita convic¢do do cumprimento da
legalidade e da prossecugado do interesse puiblico.

Concluiram os Demandados que a ac¢io deve ser julgada improce-
dente e nao provada, com a consequente absolviciao do pedido.

Sendo o processo o proprio, o Tribunal competente, as partes legi-
timas e nao ocorrendo excepciio a obstar ao prosseguimento dos
autos, procedeu-se, subsequentemente, a julgamento, com obser-
vancia do adequado formalismo legal, tendo a matéria de facto sido
fixada por despacho, de que niio houve reclamacéo, tudo conforma
consta da acta de julgamento elaborada e junta aos autos.

II - OS FACTOS

A factualidade relevante e provada nos termos do art® 791°, n° 3 do
Cédigo do Processo Civil, aplicavel subsidiariamente a audiéncia de
julgamento nestes autos (art® 93° da Lei n° 98/97) €, conforme consta do
despacho proferido, a seguinte:

“Factos Provados:

10
Os Demandados integravam, no ano de 2002, o executivo da Camara
Municipal de Braganga, exercendo as fungdes e auferindo os vencimen-
tos liquidos mensais médios indicados no ponto n® 2 do requerimento
inicial do M.P.
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90
Tais pagamentos s6 foram efectuados e autorizados pelo 1° e 2°
Demandados porque sabiam que correspondiam as despesas assumidas
por forca de um contrato assinado com o referido Laboratério e que
existia cabimento orgamental para as mesmas na sequéncia da aprova-
¢do do orgamento de 2002.

10°
Foi aberto um concurso puiblico internacional através do Jornal Oficial
das Comunidades Europeias (“JOCE”), de 25 de Maio de 2000, para a
concepgdo/construcdo de um edificio para habitagdo, comércio, servigos
e parque publico de estacionamento subterrdneo para viaturas ligeiras,
na Av. Sa Carneiro em Braganga.

11°
O objecto do concurso publico integrou também a concessio de explo-
ragcdo do mesmo parque de estacionamento; a concessdo da gestdo e da
exploragdo de um outro parque de estacionamento a construir pela
Camara Municipal de Braganca e a concessdo de exploragdo de esta-
cionamento de superficie na cidade de Braganga.

12°
De acordo com a tramitagdo legal aplicavel a este procedimento, a obra
foi adjudicada a Uinica empresa concorrente — Bragaparques, Estacio-
namento de Braga, S.A.

13°
Apés a adjudicagio, foi solicitado a Cadmara Municipal de Braganga que
o contrato definitivo a celebrar com o adjudicatario fosse celebrado
com uma empresa a constituir na cidade de Braganga a qual seria cedi-
da a sua posi¢do contratual.

14°
Esta nova empresa substituir-se-ia a adjudicatdria na celebragdo do
contrato mantendo-se o seu objecto e as suas clausulas.

15°
A Camara Municipal de Braganga aceitou a cedéncia da posigdo contra-
tual com base nas pretensdes ¢ nos fundamentos apresentados pela
empresa Bragaparques.
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16°

Na sequéncia da autorizagdo da referida cessdo de posi¢@o contratual, a
CMB celebrou, em 21-09-01, o contrato — promessa de permuta cons-
tante de fls. 96 a 100, cujos termos se ddo como reproduzidos, com que
explicitamente pretendeu dar execugdo ao objecto do concurso publico
referido em 10, reduzindo, porém, esse objecto a sua alinea a) “concep-
¢éo/construcéo do edificio para habitagdo, comércio e servigos e parque
publico de estacionamento subterraneo”.

17°
Em reunido de 25.11.02 todos os membros presentes do executivo da
C.M.B. — os ora 2°, 3°, 4°, 5°, 6° e 7° Demandados — aprovaram autori-
zar a celebragdo da escritura de permuta a que se referia o contrato
promessa de permuta e nos seguintes termos:
“A Cdmara Municipal de Braganga cede a sociedade “Parq B —
Estacionamentos de Braganga, S.A”, com sede em Braganga, o
prédio urbano composto por parcela de terreno para construgdo,
sito na Escola Industrial, da Freguesia da Sé, deste concelho, des-
crito na Conservatdria do Registo Predial de Bragangca sob o
nimero trés mil duzentos e dezanove da referida Freguesia da S€,
com o valor atribuido 3.908.642,79 Euros, e em troca recebe
daquela sociedade, do prédio a erigir na parcela em causa, onze
fraccbes auténomas, sendo dez dessas fraccoes destinadas a reco-
lha de viaturas automdveis/ parque de estacionamento e uma des-
tinada a estabelecimento comercial/servicos, todas com o valor
global atribuido de 3.908.642,79 Euros”

18°
O contrato de permuta foi formalizado em 10.12.02 por escritura cons-
tante de fls 103 e segs., nos termos que se ddo como reproduzidos e que
correspondem integralmente a deliberagdo camardria de 25.11.02.

19°
A deliberagao de 25.11.02 dos Demandados foi precedida de informa-
¢Oes e pareceres técnicos e juridicos favoraveis dos diversos departa-
mentos da C.M.B. bem como de pareceres de juristas e consultores
externos.
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1)

2)

20°
O procedimento que culminou na referida escritura de permuta foi,
igualmente, aconselhado e acompanhado pelos Servigos de Notariado e
de Registo Predial de Braganca.

21°
A avaliag@o dos bens objecto da permuta foi sustentada por relatérios
internos da C.M.B.

22°
Os Demandados actuaram na convicgdo de ndo estarem a cometer qual-
quer irregularidade ou infracgfo.

Factos Nao Provados:

Naéo se provou que os Demandados agiram de forma deliberada e cons-
ciente com o intuito de ndo cumprir os preceitos legais relativos a
assungdo, autorizagdo e pagamento das despesas publicas bem como os
relativos aos procedimentos legalmente previstos nas empreitadas de
obra publica.

Nao se provaram todos os restantes factos articulados que, directa ou

indirectamente, estiverem em contradigdo com os factos dados como
provados.

III - O DIREITO

A) O ENQUADRAMENTO LEGAL

A Lei n.°98/97, de 26 de Agosto, que aprovou a Organizacdo e o Pro-
cesso do Tribunal de Contas, (doravante referenciada por “Lei”) previu,
no seu artigo 58.°, diversas espécies processuais para a efectivagdo de
responsabilidades financeiras indiciadas no d&mbito da sua jurisdi¢@o.

Os factos que vém imputados aos Demandados consubstanciam incum-

primento das normas invocadas pelo M. Publico e relativas a assungéo,
autorizagdo ou pagamento de despesas publicas. Sdo pois, em tese, idd-
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neos a integrar o conceito de infracgio financeira — art® 65° n° 1-b) da
Lei n° 98/97 — enquanto violadores da disciplina dos dinheiros publicos.

As infracgdes que vém imputadas aos Demandados, como alids, todas
as que estfo elencadas no artigo 66°, e, ainda, todos os factos integra-
veis na responsabilidade sancionatéria, exigem que o comportamento
do agente seja culposo: vide artigos 65°-n°3 e 4, 66°n° 3, 67°n°2e 3 ¢
61°n° 5 da Lei n°® 98/97.

No que conceme as infracgdes em causa nos autos, a culpa do agente
pode bastar-se com a evidenciagio da negligéncia — art® 65°-n° 4 da Lei
n° 98/97 — ou seja, do grau minimo de culpa.

B) DA ILICITUDE DOS FACTOS
1) ORDENS DE PAGAMENTO

No que respeita a esta matéria, provou-se que todas as despesas em
causa tinham cabimento orgamental em rubricas adequadas e s6 foram
pagas apos a verificagdo formal dos Servigos Financeiros e ou da
Tesouraria da Cémara (facto n° 5). Assim, ndo hé qualquer censura
financeira a fazer relativamente as autorizacdes de pagamento que eram
sindicadas pelo M.P. no seu requerimento inicial e que se descrevem no
ponto n° 4 da matéria de facto provada.

No que concerne as autorizagdes verbais de despesa dadas pelos 1° e 2°
Demandados, no montante de 1.246,99 Euros e 5.717,46 Euros respec-
tivamente, (facto n° 3) ficou provado que a assung¢do das despesas ndo
foi suportada por qualquer requisi¢do nem foi submetida a cabimento
prévio (facto n° 2).

A altura dos factos vigorava ja o P.O.C.A.L. o qual, no seu ponto n°
2.3.4.2 — alinea d) — enuncia os principios e regras a que devem obede-
cer a assungdo autorizagdo e pagamento de despesas das autarquias
locais. Tais principios e regras nio sdo inovadores, seguindo o que ja se
consagrava anteriormente nos normativos financeiros aplicdveis a
Administragdo Publica e Local, especificamente, o art® 26° do Decreto-
Lei n° 341/83, de 21 de Julho.
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contratual a outra sociedade, cedéncia autorizada pela Camara Munici-
pal de Braganca (factos n°s 10 a 18) .

Ou seja: Por forga do resultado de um concurso publico, uma empresa
adquiriu direitos de construgdo de edificio para habitagio, comércio e
servigos e de parque publico de estacionamento subterrdneo, direitos
esses que se objectivariam em terreno cedido gratuitamente pela
C.M.B. Ora, pela permuta posterior, concretizou-se a cedéncia do terre-
no como contrapartida das onze fracgbes autdnomas para a autarquia
que ai seriam exigidas.

Tudo isto estava previsto no objecto (mais amplo) do concurso puiblico
e ganho pela empresa que veio a ceder a sua posi¢éo contratual pelo que
¢ exacto afirmar-se que o objecto da permuta fora disponibilizado ao
mercado.

Também nio se descortina fundamento para considerar que a permuta é
ilegal por se cederem bens presentes (o terreno da C.M.B.) por bens
futuros (as fracgdes auténomas a construir pela empresa). Desde que
ndo se questione o sinalagma que caracteriza a permuta — ¢ ndo se
demonstrou que os interesses patrimoniais piiblicos foram desfavoreci-
dos nada obsta que a permuta incida sobre bens futuros, como alids, a
compra e venda pode incidir sobre bens futuros (art® 880° do C.C.).

Recorde-se que se provou que todo o procedimento conducente & escri-
tura de permuta foi precedido de informagdes e pareceres técnicos e
juridicos favoraveis, quer dos diversos departamentos da C.M.B. quer
de juristas e consultores externos (facto n® 19) e que foi acompanhado e
aconselhado pelos Servigos de Notariado e de Registo Predial de Bra-
ganca (facto n° 20).

Provou-se, ainda, que a avaliagio dos bens objecto da permuta foi sus-
tentada por relatorios internos da C.M.B. (facto n° 21).

e Do exposto, e porque a escritura de permuta nao ofendeu
qualquer preceito do Decreto-Lei n° 59/99 nem qualquer
outro mormativo financeiro, conclui-se pela inexisténcia de
infraccao financeira.
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C) A RESPONSABILIDADE DOS DEMANDADOS

I) Demandados Rui Afonso Caseiro, Isabel Maria Lopes,
Armando Gomes Cristévao, Sandra Maria da Silva, Jorge
Manuel Gomes e José Branco Afonso

Estes Demandados vinham acusados de infracgdo financeira por-
que autorizaram a escritura de permuta pela deliberagio de
25.11.02.

Como se referiu, concluimos que o circunstancialismo provado nos
autos ndo permite evidenciar a pratica de infracgdo financeira no
ambito da celebrac@o da escritura de permuta pelo que a delibera-
¢do que a autorizar nao € passivel de censura.

— Vio, assim, estes Demandados absolvidos da infraccao que
lhes era imputada pelo Ministério Piiblico.

II) Demandados Anténio Jorge Nunes e Rui Afonso Cepeda
Caseiro

Estes Demandados vinham acusados pelo Ministério Publico de
duas infrac¢bes financeiras: no dmbito da autorizagdo verbal de
despesas relativamente as O.P. n° 508, 1928, 2655, 3275, 4835 ¢
6089 e no ambito de autorizagdes de pagamentos relativos a aqui-
si¢do de analises ao Laboratério Regional de Tras-os-Montes.

Conforme ja assinalamos, os Demandados infringiram o disposto
no art® 65°-n° 1-b) da lei n® 98/97 ao assumirem despesas e autori-
zarem pagamentos sem que, previamente, houvesse informagdo ou
registo de cabimento, pelo que nos cumpre verificar, agora, se a
actuag@o daqueles foi culposa.

A responsabilidade sancionatéria, no ambito do direito financeiro,
imp&e o recurso ao direito penal e aos conceitos de culpa ai defini-
dos, pois ndo é concebivel postergar tais conceitos e principios
quando se apela, na Lei n.°98/97, a necessidade de se comprovar a
culpa do agente como elemento integrador da infracgéo, sendo
pacifico que os conceitos informadores dos diversos regimes san-
cionatorios nas multiplas areas do Direito se devem adequar aos
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Acresce que estdvamos no primeiro ano de aplicacdo do
P.O.C.A.L., devendo reconhecer-se que a redacg¢do do preceito
aplicavel permitia interpretagdes mais abrangentes segundo as
quais ja nfo seria exigivel a prévia e formal informagdo de cabi-
mento.

e Do exposto, e face ao concreto condicionalismo apurado
nos autos entende-se que a convic¢do adquirida pelos 1° e
2° Demandados de que nao estavam a cometer qualquer
irregularidade ou infrac¢io nao é censuravel.

e E nio o sendo, agiram sem culpa.

e O que, inevitavelmente, determinara a sua absolvicao. (art®
17°-n° 1 do C. Penal).

IV - DECISAO

Atento o exposto decide-se:

e Julgar totalmente improcedente o pedido formulado pelo
Ministério Puablico relativamente a todos os Demandados.

e Nio sdo devidos emolumentos (art’s 15° e 20° do Decreto-
Lei n° 66/96, de 31 de Maio).

Registe e Notifique.

Lisboa, 28 de Dezembro de 2006

O Juiz Conselheiro

Carlos Alberto Lourengo Morais Antunes
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DECISAO N.° 19/2006 — SRTCA

CQRRECCXO DA PROPOSTA — EMPREITADA DE OBRAS
PUBLICAS — ERRO DE ESCRITA — EXCLUSAO ILEGAL DA
PROPOSTA — PRECO TOTAL — VISTO COM RECOMENDACOES

SUMARIO

1. Nas empreitadas por série de pregos o prego total € o resultado de
duas operagdes:

— Caélculo dos produtos dos pregos unitarios (constantes da lista
de pregos unitérios) pelas respectivas quantidades de trabalho
constantes dos mapas-resumo;

— Somatério desses produtos.

2. Quando o prego apresentado pelo empreiteiro for diferente do que
resulta destes célculos, deve ser corrigido, nos termos do n.° 2 do
artigo 76.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo.

3. Verificando-se que ocorreu um simples erro de escrita (designa-
damente por troca de algarismos na transcri¢ao do mapa de quan-
tidades), a proposta apresentada deve ser corrigida, por aplica¢do
das regras de interpretagdo das declaragdes negociais, desde que o
erro se revele no proprio contexto da proposta ou através das cir-
cunstancias em que € feita (artigo 249.° do Cédigo Civil).

4. O afastamento ilegal de concorrentes compromete a observancia
do principio da concorréncia, com as consequentes implicagdes
financeiras, em prejuizo dos dinheiros publicos, quer pela eventual
necessidade de indemnizar os concorrentes indevidamente preteri-
dos, quer pela diminui¢ao do leque de propostas ao dispor da enti-
dade contratante para, de entre elas, escolher a melhor.

O Conselheiro Relator Processo n.° 140/2006
Nuno Lobo Ferreira Sessao ordinaria de 18.12.2006
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3. Jaime Ribeiro & Filhos, SA
4. Urbanop, Urbanizagdes e Obras Publicas, Lda.

d) A lista de pregos unitdrios apresentada pelo concorrente n.° 4,
Urbanop, Urbanizagdes e Obras Piblicas, Lda., tem os seguintes
valores para a espécie de trabalhos indicada na alinea b):

D . 5 Valores (EUROS)
Art. N° escricao Unid. Quikuts- Unita-
do artigo dade v Parciais Totais
03 PAVIMEN-
TACAO
03.4 Camadas de
misturas
betuminosas a
quente
03.4.3 Em betdo
betuminoso
03.43.1.1 | Com 0.05 m
de espessura
m2 | 96.300,00 7,50€ | 722.250,00€
e) Na memoria justificativa e descritiva, que acompanhou a proposta
deste concorrente, a proposito da actividade de aplicagdo de cama-
das de misturas betuminosas a quente, sdo indicadas as seguintes
quantidades para cada uma das partes da obral:
Ribeirinha — Ramal do Porto Formoso: 56 571,43 m?;
Ramal do Porto Formoso — Barreiros: 12 728,57 m”.
f) Na fase de analise das propostas, esta proposta foi excluida, com a

seguinte fundamentacio®:

Aquando da verifica¢do das listas de pregos unitarios, verificou-
se que a lista apresentada na proposta do concorrente n.° 4, dife-
re da lista patenteada a concurso, nomeadamente na quantidade
do artigo 03.4.3.1.1, que contém mais 27.000 m2 do que a
quantidade exposta no mapa resumo de quantidades de trabalho

patenteado a concurso.

1

A fls. 57 da proposta.

2 Relatério de Analise das Propostas, pag. 4.
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De acordo com o ponto 12 do programa de concurso, nio €
admitida a apresentag@o pelos concorrentes de variantes ao pro-
jecto ou parte dele. Desta forma a comissdo considera que o
concorrente n.° 4, alterou o mapa de quantidades, ndo sendo a
sua proposta comparavel com as propostas dos restantes concor-
rentes. Por este facto, considera-se que a proposta apresentada
pelo concorrente n.° 4 ndo ¢ admissivel, uma vez que ndo cor-
responde ao objecto da obra concursada, dado que apresentou
proposta para a quantidade de trabalho diferente da inscrita no
mapa de quantidades, ou seja, ndo satisfez a disposi¢@o da alinea
b) do n.° 1 do artigo 73.° do Decreto-Lei n.° 59/99 de 2 de Mar-
¢o, pelo que a sua proposta devera ser excluida por violagdo do
disposto no ponto 13.1 do programa de concurso, por ndo apre-
sentar a proposta para a execu¢do do projecto do dono da obra
nos exactos termos em que foi posto a concurso.

g) Em sede de audiéncia prévia o concorrente Urbanop, Urbanizagdes
e Obras Publicas, Lda., alegou ter-se tratado de um «erro na quan-
tidade inscrita na lista de precos unitarios do concorrente, derivado
de deficiente transcrigdo das quantidades dos mapas-resumo».
Atendendo a que «as quantidades dos trabalhos constantes dos
mapas-resumo sdo fornecidas pelo Dono da Obra, enquanto que os
precos unitarios sdo fornecidos pelo concorrente», requereu, na
mesma sede, que fosse «substituida a quantidade constante no arti-
go 03.4.3.1.1 da lista de pregos unitarios (96.300) pela quantidade
prevista no mapa-resumo (69.300), e na medida em como qualquer
pessoa facilmente apreende que a quantidade indicada traduziu-se
num mero lapso de escrita e, que se seja corrigido o prego total da
proposta para o montante de € 1.697.400,00».

h) A comiss@o de analise das propostas ndo considerou atendiveis as
alegaces do concorrente, acrescentando’:
e On.°2do artigo 76 do DL n° 59/99 estabelece que ¢ permitido
a Comissdo corrigir o preco total apresentado pelo concorrente
quando este seja diverso do resultado do somatério dos produ-
tos dos precos unitdrios pelas respectivas quantidades de traba-
lho constantes do mapa resumo.
Dai resulta que a comiss@o ndo pode nem corrigir 0s pre¢os
unitarios, nem o mapa de quantidades. SO ¢é permitido a

3 Relatério Final de Andlise das Propostas, pag. 3.
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Comissdo verificar se o prego total estd ou ndo correcto, tendo
em conta as quantidades e precos unitarios apresentados pelo
concorrente, € em caso de este ndo estar, proceder a sua cor-
rec¢ao.

e O concorrente alega que a quantidade do artigo 03.4.3.1.1 da
sua proposta devera ser alterada para a quantidade prevista
pelo Dono da Obra, uma vez que se tratou de um erro de céal-
culo e/ou de escrita que devera ser rectificado pelo Dono da
Obra.

e Entende-se por erro de calculo e/ou de escrita aquele que,
resultando de uma expressdo literal ou de um célculo 16gico ou
matematico defeituosos, se revelam no prdprio contexto da
declarag@o (Concursos e Outros Procedimentos de Adjudica-
cdo Administrativa, Mario Esteves de Oliveira, anotagdo 93,
pag. 427). Para serem considerados e susceptiveis de ser corri-
gidos pelo Dono da Obra, estes erros tém de ser notérios,
manifestos, inequivoco e isto tem de se revelar no proprio
documento do concorrente, ndo podendo existir dividas, nem
para o dono da obra nem para todos os concorrentes, sobre o
sentido da declaragéo (cfr. Acérddo do Tribunal da Relagdo do
Porto, de 10 de Julho de 1997 e Acorddo do Tribunal Central
Administrativo, de 29 de Novembro de 2001).

e O erro 86 ¢ susceptivel de ser corrigido se dai ndo resultar uma
alteracdo da proposta apresentada, o que violaria o principio
da intangibilidade das propostas, o que s6 acontecera quando o
que foi escrito ndo corresponda de forma manifesta ao sentido
de toda a declarag@o do concorrente.

e Ora, no caso presente nido € inequivoco que a inscri¢do da
quantidade apresentada pelo concorrente na sua proposta o
tenha sido através de erro de escrita notério e manifesto, nem
resulta da sua proposta que assim o seja, o que também se
constata pela verificagdo de que o prego apresentado pelo con-
corrente para aquela rubrica é o produto daquela exacta quan-
tidade pelo prego unitario apresentado.

e Face ao exposto, nédo se considera que a alteragido da quantida-
de na proposta do concorrente resulte de um erro de escrita,
susceptivel de ser corrigido pelo Dono da Obra.

i) A obra foi adjudicada ao concorrente Tecnovia Agores,

SA/Marques, SA, por despacho do Director Regional de Obras
Publicas e Transportes Terrestres, de 13 de Novembro de 2006,

409






— Somatoério desses produtos.

Quando o prego total apresentado pelo empreiteiro for diferente do que
resulta destes calculos, deve ser corrigido.

Assim, haveria que calcular o produto do prego unitario proposto pelo
concorrente pela quantidade constante do mapa-resumo.

Calculado do modo imposto pela citada norma, chega-se a um valor
global da proposta de 1697 400,00 euros, ou seja, inferior em
134 405,00 euros ao valor da adjudicag?o.

. Atinge-se 0 mesmo resultado por via das regras de interpretacdo das
declaragoes negociais.
Em sintese, citando a resposta ao contraditorio, pode dizer-se que:

E ... possivel aceitar, sem violagdo dos principios anteriormente
referidos [principios da intangibilidade e da igualdade], a altera-
céo/rectificagdo dos documentos ou elementos das propostas apre-
sentadas, quando estes contiverem simples erros de calculo ou de
escrita (cfr. artigo 249.° do Cdédigo Civil, aplicével as empreitadas
de obras publicas por forga do artigo 273.° do Decreto-Lei n.°
59/99, de 2 de Mar¢o).

No entanto, importa ter presente que, em nome dos mencionados
principios, s serdo atendiveis e portanto susceptiveis de correcgdo
ap6s a entrega das propostas, os erros de céalculo ou de escrita que
sejam notorios, manifestos, inequivocos e cujo sentido se revele no
préprio documento apresentado pelo concorrente. E tem de ser
assim, ndo so para a entidade adjudicante mas também para todos
os outros concorrentes (cfr., nesse sentido, Acérddo do Tribunal da
Relagdo do Porto, de 10 de Julho de 1997, e Acorddo do Tribunal
Central Administrativo, de 29 de Novembro de 2001 (...).

Porém, a norma do artigo 249.° do Cédigo Civil ndo foi aplicada ao
caso concreto.

Vejamos.

Conforme resulta da matéria de facto, a situagdo em causa ocorreu por
erro. A vontade real do concorrente ndo era a de alterar o mapa de
quantidades, mas sim a de apresentar o seu prego para a quantidade pos-
ta a concurso. No entanto, por erro de escrita, indicou uma quantidade
diferente da que efectivamente queria. Na transcri¢do do mapa de quan-
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tidades, o concorrente trocou dois algarismos (96 300 em vez de
69 300).

Serd este erro detectavel por um declaratario normal? Concretamente,
com base no contexto da proposta ou nas circunstincias em que a mes-
ma & feita, o erro ndo seria apreensivel pelo dono da obra?

Entende-se que sim, pelas seguintes razdes:

a) A proposta foi apresentada num concurso que néo admitia varian-

tes ao projecto, logo o mapa de quantidades ndo podia ser alterado
pelos concorrentes.
Por isso, para constatar o erro, basta confrontar o mapa de quanti-
dades posto a concurso com a lista de pre¢os unitéarios apresentada
pelo concorrente, como alids o fez a comissdo de analise das pro-
postas;

b) A comissdo de analise das propostas apercebeu-se da divergéncia
entre as quantidades — tendo o concorrente, em audiéncia prévia,
confirmado que se tratava de um erro de escrita —, mas, contradito-
riamente, insistiu a comissdo que «...nd3o ¢ inequivoco que a ins-
crigdo da quantidade apresentada pelo concorrente na sua proposta
o tenha sido através de erro de escrita notério e manifesto...».

Se o erro ndo é ostensivo — como pretende a comissdo de analise
das propostas —, fica por explicar onde seriam aplicados mais
27 000 m* de misturas betuminosas.

c) Na verdade, ndo existe qualquer indicio na proposta que sustente a
aludida divergéncia nas quantidades — nada aponta no sentido de
que ndo se trata de um erro de escrita.

d) Pelo contririo, na memdria justificativa e descritiva do modo de
execugdo da obra, que faz parte da proposta, esta indicada a quan-
tidade correcta do artigo: 69 300 m* (56 571,43 m?, no trogo Ribei-
rinha — Ramal do Porto Formoso, e 12 728,57 m?, no trogo Ramal
do Porto Formoso — Barreiros).

Conclui-se, assim, que o erro verificado revela-se no proprio contexto
da proposta — confrontando a lista de pregos unitirios com a memoria
Justificativa e descritiva — e através das circunstincias em que é feita —
proposta para concurso que néo admite alteragdes ao mapa de quantida-
des.

Sendo assim, a situagdo enquadra-se na previsdo do artigo 249.° do
Cédigo Civil, nos termos do qual o simples erro de escrita, revelado no
proprio contexto da declaragio ou através das circunstincias em que a
declaracdo é feita, da direito a rectificagdo desta.
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— Nao foi formulada qualquer recomendagio ao Servigo sobre esta
matéria;

— Pelo que, do ponto de vista do controlo financeiro, mais do que
inviabilizar um contrato por se ter verificado uma ilegalidade que
ndo tem antecedentes em processos submetidos a fiscalizagdo pré-
via, interessa prevenir a ocorréncia de situacoes futuras do mesmo
tipo.

Assim, o Juiz da Secgdo Regional dos Agores do Tribunal de Contas,
em sessdo ordinaria, ouvidos o Ministério Publico e os Assessores,
decide, com os fundamentos expostos, conceder o visto ao contrato em
referéncia, e recomendar a Secretaria Regional da Habitagdo e Equipa-
mentos que, futuramente:

— na analise das propostas apresentadas em procedimentos concur-
sais de empreitadas de obras publicas devem ser observadas as
regras gerais de interpretagdo das declaragdes negociais e, em
especial, o disposto no n.° 2 do artigo 76.° do Decreto-Lei n.°
59/99, de 2 de Margo, sobre as propostas relativas a empreitadas
por série de pregos.

Emolumentos: € 1 831,81
Notifique-se.

Sec¢do Regional dos Agores do Tribunal de Contas, em 18 de Dezem-
bro de 2006.

O JUIZ CONSELHEIRO
Nuno Lobo Ferreira

O ASSESSOR
Fernando Flor de Lima

O ASSESSOR
Carlos Bedo

Fui presente
A Representante do Ministério Publico
(Joana Marques Vidal)
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SENTENCA N.° 3/2006

PRI]\[CiPIO DA LEGALIDADE — PAGAMENTOS INDEVIDOS — IMPU-
TACAO SUBJECTIVA DA RESPONSABILIDADE — AVALIACAO DA
CULPA — REDUCAO/RELEVACAO DA RESPONSABILIDADE

SUMARIO

1.

Em matéria de gestdo de dinheiros publicos vigoram principios de
legalidade estrita, que ndo permitem a execug@o de despesas de
outra forma que ndo a prevista em lei propria.

Os pagamentos relativos a refei¢cdes, ao desempenho de fungdes
como membro de juri, a horas extraordindrias e a ajudas de custo
na parte em que excedem o que deveria ser pago aos beneficidrios,
sdo ilegais pela inexisténcia de lei que os permita.

Tais pagamentos devem ainda considerar-se indevidos, uma vez
que ndo tém contraprestagdo efectiva.

A verificagdo objectiva da existéncia de pagamentos ilegais e
indevidos ndo fundamenta, por si s0, a obrigagdo de reintegrar.

Por forga do n.° 5 do art.’ 65.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto,
s6 existira responsabilidade financeira reintegratéria se o agente
praticar a acgdo com culpa.

Para avaliagdo da culpa, o Tribunal toma em consideragdo as cir-
cunstancias do caso, as competéncias do cargo do responsavel e as
suas fungdes, o volume dos fundos em causa e o montante da
lesdo dos dinheiros piiblicos e os meios humanos e materiais exis-
tentes no Servigo.

Face ao circunstancialismo factual apurado, o Tribunal pode rele-
var ou reduzir a responsabilidade financeira.

Conselheiro Relator Processo n.° 1/2006 - JRF
Nuno Lobo Ferreira Sessdo de 28/06/2006
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I-RELATORIO

1.

O Ex.mo Magistrado do Ministério Publico, ao abrigo do disposto

nos arts. 57.°,n.° 1, 58.°,n.° 1, al. b), 89.°a 95.° ¢ 108.° da Lei n.° 98/97, de
26/8, requereu o julgamento em processo de responsabilidades financeiras
das demandadas F1, F2 e F3, imputando-lhes a pratica de infrac¢des finan-
ceiras de natureza reintegratoria, nos termos do disposto no art. 59.° da Lei
n.° 98/97, de 26/8.

Alega, em suma, que:

Na geréncia de 1997, as demandadas integravam o Conselho
Administrativo da Escola Superior de Enfermagem da Madeira, na
qualidade de Directora, a primeira, com o vencimento liquido
mensal de 658.646%00, de subdirectora, a segunda, com o venci-
mento liquido mensal de 525.9883%50, e secretaria, a terceira, com
o vencimento mensal liquido de 168.088$00.

Neste periodo, realizaram-se ac¢des de formagdo e coloquios pro-
movidos pela Escola e a primeira demandada, e num caso a segun-
da demandada, autorizaram o pagamento de refeigdes a membros
do Conselho Cientifico e Pedagdgico e docentes, bem como a for-
madores e funcionarios do IGIFS, no montante global de
135.255%00.

Ora, estes beneficiarios das refeicdes pagas haviam sido abonados
de ajudas de custo ou subsidio de refei¢@o, para fazer face a encar-
gos com a alimentagdo, pelo que aqueles pagamentos sdo indevi-
dos, por violagdo do disposto no art. 6.° do Dec. Lei n.° 57-B/84,
de 20/2.

Na mesma geréncia, as mesmas demandadas autorizaram o paga-
mento de refei¢des no valor total de 529.680$00, sem que para tal
houvesse fundamento legal, pelo que séo indevidos.

No mesmo periodo, a segunda demandada autorizou pagamentos
de refei¢des e aquisi¢do de alimentos destinados a pessoal da Esco-
la que, por motivo de servigo, prolongavam o horario de trabalho,
no valor total de 57.688$00, em viola¢do da norma dos arts. 20.° a
26.° do Dec. Lei n.° 187/88, de 27/5, o que os torna indevidos.

Em 9/12/97, através da Ordem de Pagamento n.° 84, assinada pela
primeira demandada, foi paga a Presidente do Conselho Cientifico
da Escola a quantia de 270.000$00, pelo exercicio de fungdes de
juri.
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Esta beneficiaria, que era professora convidada da Universidade
Catolica de Lisboa, auferia, pelo exercicio daquele cargo, que tinha
como fun¢des entre outras a de integrar juris de concursos, a res-
pectiva gratificagdo, pelo que o pagamento € ilegal e indevido.
Além disto, no mesmo periodo, as demandadas, que integravam o
Conselho Administrativo da Escola, autorizaram pagamentos de
horas extraordinarias, com diversas ilegalidades — sem suporte
documental ou autorizagdo para a sua realizagdo, com abonos
superiores aos legais, com base em legislagdo ndo aplicavel, sem
respeito dos limites maximos — que excederam em 419.290$00 o
valor efectivamente correcto, que sdo indevidos.

Também neste periodo, as duas primeiras demandadas autorizaram
o pagamento de ajudas de custo a diversos funcionarios, sem auto-
rizagdo prévia e com incorrecto preenchimento dos respectivos
boletins, no valor total de 5.739.985%00, pelo que deverfo ser con-
denadas a repor os montantes a esse titulo pagos a mais.

Todos estes pagamentos sdo indevidos e as demandadas, nas qua-
lidades apontadas, bem sabiam nio os poderem autorizar.

Por isso, constituiram-se, solidariamente, na obrigag¢do de repor
nos cofres da Escola Superior de Enfermagem da Madeira, nos
termos do disposto no art. 59.°, da Lei n.° 98/97, de 26/8, aquelas
quantias.

Conclui pedindo a condenagio das demandadas a reporem, a primeira
a quantia de € 9.811,22, a segunda a quantia de €2.030,08, e as trés deman-
dadas, solidariamente, a quantia de € 2.091,41, em sede de responsabilida-
de financeira reintegratoria.

2. Citadas regularmente, contestaram as demandadas o requerimento
inicial apresentado pelo Ministério Pablico, alegando, resumidamente, que:

Aceitam ter desempenhado as fungdes referidas na petigdo e ter
recebido as quantias ali mencionadas.

Afirmam ter sido devolvido pelos beneficiados e reposto nos
cofres da Escola a quantia de 74.088800, proveniente de refei¢oes
pagas.

S6 a partir da publicagdo dos estatutos da Escola, em 14/10/96,
entraram em funcionamento normal os 6rgdos e procedimentos
administrativos, pois s6 nessa data adquiriu personalidade juridica
e autonomia.
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e A Escola tinha nessa altura falta de pessoal, inexisténcia de contro-
los internos e falta de segregacédo funcional.

e Estava sujeita a duas tutelas distintas e tinha dependéncia financei-
ra de diferentes Ministérios, passando para o Governo da Republi-
ca em 1997, com quadros provenientes da area da saide, sem
experiéncia na area administrativo-financeira.

e A assessoria era prestada por telefone e a disténcia e foi-lhe recu-
sada a nomeag@o de um Secretério, pelo que admitem ndo terem
sido adoptados os procedimentos financeiros mais correctos.

e Sempre tentaram cumprir com a legislagio em vigor, com a devida
diligéncia.

e Nada impedia o pagamento das refei¢des em causa e as que eram
fornecidas a quem trabalhava para além do horario constituiam
uma forma de compensagio pela ultrapassagem das horas de refei-
¢80, tendo sido adquiridas fora do horario normal de trabalho, pelo
que nada tém a ver com os subsidios de refei¢do nem sdo substitu-
tivas ou compensadoras de trabalho extraordinario.

e O pagamento de fungdes de membro de juri ndo é proibido pelos
Estatutos da Escola e porque a professora ndo pertence ao quadro
nada o impedia.

e Nao sdo as demandadas responsaveis pelo pagamento de horas
extraordinarias por ndo os contabilizarem, processarem e autoriza-
rem, ndo lhes cabendo a certificag@o dos respectivos montantes.

e Aceitam que no pagamento das ajudas de custo haja diferenca de
valores resultantes de lapsos que ndo lhes podem ser imputados,
apesar de terem tentado que a abonagdo fosse correctamente efec-
tuada.

Concluem as demandadas pela improcedéncia da acgdo por ndo serem
indevidos alguns dos pagamentos em apre¢o e por manifestamente faltar o
elemento subjectivo, com a consequente absolvi¢do do pedido.

3. Porque o processo € o proprio, as partes sdo legitimas e ndo ocorre
excepgdo que obste ao prosseguimento dos autos, procedeu-se a julgamen-
to, com observéancia de todas as formalidades legais, tendo sido no final
fixada por despacho, de que ndo houve reclamag@o, a matéria de facto, tudo
conforme consta da acta respectiva, junta aos autos.
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II - OS FACTOS

Os factos relevantes para a decisdo, dados como provados, nos termos
do disposto nos arts. 791°, n.° 3 do Cddigo do Processo Civil, aplicavel
subsidiariamente a audiéncia de julgamento nestes autos, por forga da nor-
ma do art. 93° da Lei n.° 98/97, de 26/8, sdo, como consta do despacho
proferido, os seguintes:

Factos provados:

1. As demandadas integravam, na geréncia de 1997, o Conselho Adminis-
trativo da Escola Superior de Enfermagem da Madeira, na qualidade de
Directora, a primeira, com o vencimento liquido mensal de 658.646$00,
de Subdirectora, a segunda, com o vencimento liquido mensal de
525.988850, e Secretaria, a terceira, com o vencimento liquido mensal
de 168.0883%00.

2. Nesse ano de 1997, sempre que se realizaram coldéquios ou ac¢des de
formacao promovidos pela Escola Superior de Enfermagem da Madei-
ra, as primeira e segunda demandadas, nas qualidades referidas, autori-
zaram pagamentos de refeicdes a membros do Conselho Cientifico e
Pedagdgico, a docentes da Escola, a formadores e funcionarios do Insti-
tuto de Gestdo Informatica e Financeira da Saude no valor total de
135.255%00, assim discriminados:

A.P. Data Valor Autorizacao Beneficiario
n.’
73 11/03/1997 13.640$00 Directora Funcionério IGIF
221 21/04/1997 5.000$00 Directora Conselho Cientifico
420 30/06/1997 12.495%00 Directora Prelectores
425 01/07/1997 10.500$00 Técnico de informa-

tica e funcionarios
em formacgdo

433 02/07/1997 17.000$00 Directora Directora, técnico
de informatica,
motorista, funciona-
rio IGIF, funciona-
rio contabilidade

434 02/07/1997 13.250$00 Directora Técnico de informa-
tica e funcionarios
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AP. Data Valor Autorizacao Beneficiario
n.’

em formagéo

441 05/07/1997 9.500$00 Directora Técnico IGIF, moto-
rista, funcionario

510 26/07/1997 18.240$00 Directora Directora, técnico
de informatica IGIF

517 28/07/1997 10.450800 Directora Directora, técnico
de informatica IGIF

518 29/07/1997 15.920$00 Directora Directora, técnico
de informatica IGIF

519 29/07/1997 2.980%$00 Directora Técnico de informa-
tica, representante
do IGIF

792 19/11/1997 1.240%$00 Directora Directora, técnico
contabilidade IGIF

937 31/12/1997 5.040$00 Subdirectora Conselhos Adm. e
pedagdgico

Total 135.255%00

3. Aos beneficidrios destas refei¢des haviam sido abonadas ajudas de
custo ou subsidio de refeigéo.

4. Na mesma geréncia, as mesmas duas demandadas, nas qualidades refe-
ridas, autorizaram o pagamento de refeicoes de confraternizagdo no
valor total de 529.680$00, assim discriminadas:

5

A.P.n.° Data Valor Autorizacgio Beneficidrio

19 31/01/1997 52.200800 Directora Funcionario
IGIF

625 16/09/1997 47.635%00 Directora Ministrantes do
curso de forma-
¢do de formado-
res

681 19/10/1997 280.895%00 Directora Professores e
alunos do curso
de formagdo de
formadores

913 31/12/1997 41.350%$00 Subdirectora Almogo e jantar
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A.P.n.° Data Valor Autorizacio Beneficidrio
de alunos e
prelectores

916 31/12/1997 107.600$00 Subdirectora Jantar de Natal
dos funcionarios

Total 529.680$00

. No mesmo ano de 1997, a segunda demandada, na qualidade de Subdi-
rectora, autorizou o pagamento de refeigdes e aquisigdo de alimentos,
no valor de 57.688$00, destinados a pessoal da Escola Superior de
Enfermagem da Madeira, que, por motivo de servi¢o, prolongaram o
seu horario normal de trabalho, assim discriminado:

A.P.n.° Data Valor Responsivel Beneficiario

319 20/05/1997 37.818%00 Subdirectora Funcionarios

411 25/06/1997 3.520%$00 Subdirectora Directora e fun-
cionario

14/11/1997 16.350$00 Subdirectora Funcionarios e

técnico de conta-
bilidade

Total 57.688%00

7. Em 9 de Dezembro de 1997, a primeira demandada, na qualidade de

Directora, autorizou através da O.P. n.° 841, o pagamento de
270.000$00 (45horas x 6.000$00/hora) a F4 pelo exercicio de fungdes
de juri.

. Esta beneficiaria era Presidente do Conselho Cientifico da Escola, car-
go por que auferia a respectiva gratificagdo, e professora convidada da
Universidade Catolica de Lisboa.

. Também na geréncia de 1997 foram pagas a docentes e demais pessoal
da Escola horas extraordinarias, cujo pagamento foi autorizado pelas
trés demandadas, na qualidade de membros do Conselho Administrati-
vo, e incluido nos vencimentos, no montante global de 923.716$00,
assim discriminados:
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ES

F6

F7

F8

F9

Més Recebeu Documento
Fevereiro 71.270800 | F.V. Fevereiro
Margo 68.314800 | F.V. Margo
Abril 41.745%800 | F.V. Abril
Total 181.329$00

Més Recebeu Documento
Setembro 9.054%00 | F.V. Novembro

Meés Recebeu Documento
Abril 30.667%00 | F.V. Abril
Maio 16.770800 | F.V. Maio
Junho 19.000$00 | F.V. Junho
Agosto 19.167800 | F.V. Julho
Setembro 19.167$00 | F.V. Setembro
Outubro 24.717800 | F.V. Outubro
Dezembro 24.717800 | F.V. Dezembro
Total 154.205$00

Meés Recebeu Documento
Fevereiro 59.197800 | F.V. Fevereiro
Margo 50.189800 | F.V. Margo
Abril 8.534$00 | F.V. Abril
Maio 8.534%00 | F.V. Maio
Junho 30.667$00 | F.V. Junho
Julho 19.167$00 | F.V. Julho
Setembro 19.167$00 | F.V. Setembro
Outubro 24.717%00 | F.V. Outubro
Total 220.172$00

Meés Recebeu Documento
Setembro 12.564%00 | F.V. Setembro

Total 12.564300
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F10

Meés Recebeu Documento
Setembro 20.405%00 | F.V Setembro
Dezembro 20.405%00 | F.V. Dezembro
Total 40.810$00
F11
Meés Recebeu Documento
Margo 30.711$00 | F.V. Mar¢o
Abril 3.423%00 | F.V. Abril
Maio 10.263800 | F.V. Maio
Julho 18.948%00 | F.V. Julho
Agosto 10.527$00 | F.V. Agosto
Setembro 19.445%00 | F.V. Setembro
Outubro 16.284%$00 | F.V. Outubro
Dezembro 19.445%00 | F.V. Dezembro
Total 129.046$00
F12
Més Recebei Documento de
prova
Fevereiro 50.563%00 | F.V. Fevereiro
Margo 57.927800 | F.V. Margo
Outubro 22.682$00 | F.V. Outubro
Novembro 22.682%00 | F.V. Novembro
Dezembro 22.682%00 | F.V. Dezembro
Total 176.536300

10. Também na geréncia de 1997, através de autorizagdo de pagamento das
duas primeiras demandadas, foram pagas a diversos funcionérios da
Escola ajudas de custo no montante total de 5.739.985$00, conforme

documentag@o junta aos autos, assim discriminados:

F13
Més Ajudusdecnato Autorizacio
abonadas
Fevereiro 100.665%00 | Directora
Margo 134.719800 | Directora
Abril 189.543%$00 | Directora
Maio 310.724%00 | Directora

425




Més Ajudas de custo Autorizaciio
abonadas
Junho 134.285%00 | Directora
Julho 326.892800 | Directora
Setembro 28.926%00 | Directora
Dezembro 660.714$00 | Directora
Total 1.886.467%00
F14
Meés Ajudas de custo Autorizagio
abonadas
Maio 181.065800 | Directora
Junho 127.675800 | Directora
Julho 167.968800 | Directora
Agosto 123.576%00 | Directora
Dezembro 390.906$00 | Subdirectora
Total 991.190$00
F15
Més Ajudtasde custo Autorizacio
abonadas
Maio 60.163%300 | Directora
Junho 123.585800 | Directora
Julho 169.116$00 | Directora
Agosto 165.667300 | Subdirectora
Dezembro 79.977%800 | Directora
Total 598.508$00
F16
Meés Ajudas de costo Autorizacio
abonadas
Fevereiro 18.325%00 | Directora
Mar¢o 77.738800 | Directora
Maio 80.447%00 | Directora
Julho 226.613%00 | Directora
Outubro 39.852800 | Directora
Dezembro 59.144%00 | Directora
Total 502.119$00
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F17

Més Ajudas de custo Autorizacio
abonadas
Fevereiro 2.295%00 Directora
Maio 162.082$00 Directora
Total 164.378$00
F18
Més Ajudas de custo Autorizacao
abonadas
Maio 15.112800 Directora
Junho 18.492%00 Directora
Julho 15.401800 Directora
Agosto 44.902$00 Subdirectora
Outubro 95.774$00 Directora
Total 189.682$00
F19
Més Ajudas de custo Autorizacao
abonadas
Fevereiro 70.555%00 Directora
Total 70.555%$00
F20
Més Ajudas de custo Autorizacao
abonadas
Maio 165.044$00 Directora
Julho 183.668%00 Directora
Total 348.712800
F21
Meés Ajudas de custo Autorizacao
abonadas
Janeiro 29.380$00 Directora
Margo 35.504%00 Directora
Abril 13.024300 Directora
Outubro 39.072%00 Directora
Total 116.980$00
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F22

Meés Ajudas de custo Autorizacao
abonadas
Janeiro 19.410$00 Directora
Abril 28.992$00 Directora
Novembro 18.912800 Directora
Total 67.314%00
F23
Més Ajudas de custo Autorizacio
abonadas
Janeiro 13.670$00 Directora
Margo 107.042$00 Directora
Abril 34.558%00 Directora
Setembro 77.343%00 Directora
Outubro 46.830$00 Directora
Novembro 33.096%00 Subdirectora
Dezembro 411.075%00 Subdirectora
Total 723.614%00
F24
Meés Ajudas de custo Autorizacio
abonadas
Marg¢o 16.699$00 Directora
Total 16.699$00
F25
Meés Ajudas de custo Autorizacio
abonadas
Margo 44.528%00 Directora
Total 44.528%00
F26
Més Ajudas de custo Autorizacao
abonadas
Marco 19.239800 Directora
Total 19.239%00
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11. A Escola Superior de Enfermagem da Madeira foi criada pelo Decreto
Legislativo Regional n.° 16/85/M, passando a ter a actual designagdo
desde 15 de Setembro de 1989, pela Portaria n.° 821/89.

12.0s seus estatutos foram publicados a 14 de Outubro de 1996 no
JORAM, II Série, n.° 195, homologados por Despacho dos Secretarios
Regionais da Educagfo e Assuntos Sociais, data em que entraram em
funcionamento normal os orgdos de direcgdo da Escola, que entdo
adquiriu personalidade juridica, cientifica, pedagdgica, administrativa e
financeira.

13. Nessa altura a Escola tinha falta de pessoal, com a consequente acumu-
lagdo de fungdes de chefia nos Servigos de Aprovisionamento e Conta-
bilidade na mesma pessoa, insuficiéncia do controlo interno e falta de
segregac¢do de fungdes ao nivel administrativo.

14. A Escola estava sujeita, a data, a tutela dos Ministérios da Educagdo e
da Saude, estando as verbas necessarias ao seu funcionamento inscritas
no orgamento deste e assegurado pelo Instituto de Gestdo Informatica e
Financeira da Satde.

15. Os seus quadros directivos eram, a data dos factos, na sua maioria pro-
venientes da area da Saude, recebendo entdo algum apoio, prestado a
distancia, do IGIFS.

16. A direc¢@o da Escola solicitou a criagdo de um cargo de Secretario,
pretens@o que lhe foi recusada.

17. Os vencimentos e restantes abonos da Escola Superior de Enfermagem
da Madeira, no ano de 1997, eram processados pelo IGIFS, com base
nos dados remetidos mensalmente por disquete.
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efectiva, relativos a refeigdes suportadas pela Escola, ao desempenho de
fungdes como membro de juri, a horas extraordinarias e a ajudas de custo.

Na respectiva contestagio, as demandadas ndo impugnaram os valores
apresentados no requerimento inicial, tendo referido, quanto as refeicdes,
que nada impedia os pagamentos, por estarem dentro da sua autonomia e
serem uma forma de compensar quem trabalhava fora do horério de traba-
lho, nem serem compensadoras do trabalho extraordinario.

Relativamente aos pagamentos por desempenho das fun¢des de mem-
bro de juri, afirmaram que a professora em causa, apesar de ser membro do
Conselho Cientifico e ter estatutariamente tal fungdo, nada impedia a
remuneragao, até por néo pertencer ao quadro docente da Escola.

Das horas extraordinarias, recusaram a responsabilidade especifica por
esses pagamentos, afirmando néo lhes caber a certificagdo dos montantes, o
seu calculo, ou a verificagdo da documentagdo de suporte, e, das ajudas de
custo, aceitaram expressamente as diferengas mencionadas na peti¢do, mas
dizem nio lhes serem imputaveis.

Da matéria de facto, resultaram efectivamente como provados todos
aqueles valores, com excepgao da verba paga a titulo de trabalho extraordi-
nério ao funcionario F12 — 176.536300 e ndo 347.296$00 — sendo certo
que, nos pagamentos das horas extraordinarias e das ajudas de custo, as
irregularidades alegadas para cada um dos beneficiarios desses pagamentos
ressaltam claramente da documentag@o junta aos autos, que suportam oS
calculos apontadas pelo Ministério Piblico e os valores e diferengas inscri-
tos no requerimento inicial.

Por isso, quanto a estes pagamentos, dividas ndo ficam de que se veri-
ficam as irregularidades referidas pelo Ministério Publico na petigdo, que,
repete-se, ndo foram postas em causa pelas demandadas, que se limitam a
afirmar ndo serem por elas responsaveis.

Tais pagamentos, da responsabilidade das trés demandadas nas horas
extraordindrias e das duas primeiras, conforme descriminado nos factos,
nas ajudas de custo, na parte em que excedem o que deveria ter sido pago
aos beneficiarios, conforme calculado na acgdo, que transcreve o que cons-
tava ja do Relatdério de Auditoria, igualmente sujeito ao contraditério, ou
seja, 419.290%00, de horas extraordinarias, € 1.320.472$00, de ajudas de
custo, sao ilegais e indevidos, por terem causado dano para os cofres da
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Essas deficiéncias que conheciam, antes as deviam ter levado a espe-
ciais cuidados nos pagamentos, que, embora processados pelo IGIFS, eram
da responsabilidade da Escola nos valores a este remetidos. O IGIFS limi-
tava-se a calcular o vencimento liquido e a emitir os respectivos recibos
com base no que lhe era enviado, sem responsabilidade na validagio dessa
informacéo.

As duas primeiras demandadas, nos pagamentos por que sdo respon-
saveis, deviam ter-se certificado da sua legalidade, no que as refei¢des
respeita, e controlado que estavam reunidos os requisitos e condigdes
necessarios ao seu pagamento, no caso das horas extraordinarias e das
ajudas de custo. Nestas, s6 a titulo de exemplo, verifica-se ter a primeira
demandada autorizado o pagamento das suas proprias ajudas de custo.

Néo o tendo feito e autorizando, sem mais, os pagamentos, revela-se
ligeireza nos concretos actos de decisdo, que nfo permitiu acautelar da
melhor forma o interesse publico e o lesou efectivamente, lesdo aqui tradu-
zida naqueles pagamentos indevidos, por ilegais e causadores de prejuizo
para os coftes da Escola Superior de Enfermagem da Madeira, sem qual-
quer contrapartida.

As demandadas ndo procederam, por conseguinte, com o cuidado a
que estavam obrigados e de que eram capazes, por forca das suas proprias
fungdes, pelo que agiram com culpa, na forma negligente, ao autorizarem
aqueles pagamentos, com a consequente responsabilidade das mesmas,
traduzida na obrigacéo de reposigdo, nos termos do disposto nos arts. 59.°,
n°1e61.°n.°5 daLein.®98/97,de26/8,¢e 15.°do C. Penal.

Para a avaliacdo da culpa, o Tribunal toma em consideragédo as cir-
cunstdncias do caso, as competéncias do cargo do responsavel e as suas
fungdes, o volume dos fundos em causa e o montante da lesdo dos dinhei-
ros publicos e os meios humanos e materiais existentes no servigo — art.
64.°,n.°1 e 2 da Lein.° 98/97, de 26/8.

No caso em concreto, as duas primeiras demandadas, responsaveis por
estes pagamentos indevidos, autorizaram-nos sem se certificarem que esti-
vessem preenchidos os requisitos da respectiva legalidade, assim levando a
que a Escola Superior de Enfermagem da Madeira, de que eram as maxi-
mas dirigentes, ficasse lesada nas quantias apontadas, o que evidencia falta
de cuidado e zelo no cumprimento dos preceitos legais referidos e no
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desempenho diligente dos deveres funcionais que se impde observar em
matéria de legalidade financeira.

Daqui decorre, necessariamente, que a negligéncia verificada é sufi-
ciente para dar como praticada a infracgao.

Ha, porém, que ter em conta quer os cargos desempenhados, de Direc-
tora, a primeira, e Subdirectora, a segunda, e ainda os respectivos montan-
tes e intervengdes, claramente superiores, em quantitativo e nimero de
autorizagdes de pagamento da parte daquela e fazer esta distingdo incidir
nos montantes a reintegrar, uma vez que o Tribunal pode reduzir ou relevar
a responsabilidade, nos termos da norma do art. 64.°, n.° 2 da Lei n.° 98/97,
de 26/8, e tal deve ser feito neste caso.

Deste modo, tendo em consideragdo todo este circunstancialismo, € o
concreto montante em causa — 2.793.257$00, no ano de 1997, destes sendo
1.906.119800 da responsabilidade da primeira demandada, 406.994300, da
responsabilidade da segunda demandada, e 419.290$00 da responsabilida-
de solidaria destas duas demandadas — que se tem por elevado, decide-se
como justo e adequado que a reposi¢do a que as demandadas F1 e F2, na
qualidade de membros do Conselho Administrativo da Escola Superior de
Enfermagem da Madeira, Directora e Subdirectora, respectivamente, sdo
condenadas, deve ser reduzida a um valor equivalente a metade do pedido
para a primeira e para o de ambas, € um tergo para a segunda, acrescidas
dos juros de mora legais, ou seja:

— 4 754 € (953.059$50), da responsabilidade da primeira demanda-
da;

— 676,70 € (135.665%$00), da responsabilidade da segunda demanda-
da;

— 1 045,70 € (209.645%$00), da responsabilidade solidaria de ambas
as demandadas.
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IV - DECISAO

Nestes termos, por todo o exposto decide-se:

1. Julgar improcedente por nao provada a accio que o Ministério
Publico move a F3 e, consequentemente, absolvé-la do pedido con-
tra ela formulado.

2. Julgar parcialmente procedente, por provada, a accio que o Minis-
tério Publico move as demandadas F1 e F2, na qualidade de mem-
bros do Conselho Administrativo da Escola Superior de Enferma-
gem da Madeira, Directora e Subdirectora, respectivamente, pela
pratica de infraccoes ao disposto no Dec. Lei n.° 62/79, de 30/3, arts.
8.% n.° 2 e 22.°, n.° 2 do Dec. Lei n.” 187/88, de 27/5, 75.°, n.° 2, al. b)
do Dec. Lei n.° 448/79, de 13/11, 12.° dos Estatutos da Escola, e 59.°,
n.’1e61.°, n.° 5 da Lei n.” 98/97, de 26/8, a titulo de negligéncia.

3. Consequentemente, condena-las a repor nos cofres da Escola Supe-
rior de Enfermagem da Madeira as quantias de:

— 4 754,00 € (953.059$50), da responsabilidade da primeira
demandada;

— 676,70 € (135.665%500), da responsabilidade da segunda
demandada;

— 1 045,70 € (209.645%500), da responsabilidade solidiria de
ambas as demandadas;
acrescidas dos juros de mora legais, absolvendo-as do demais
pedido.

4. Condenar ainda estas demandadas em emolumentos, nos termos do
disposto no art. 14.° do Dec. Lei n.” 66/96, de 31/5.

Registe, notifique e cumpra o mais aplicavel.
Ponta Delgada, 14 de Dezembro de 2006
O Juiz Conselheiro

Nuno Lobo Ferreira
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consequéncia, a terem de suportar emolumentos pela acgio de fis-
calizagdo do Tribunal de Contas.

2. Na interpretagdo da norma referida, pois que ela teve prioritaria-
mente em vista regular a incidéncia dos emolumentos em acgdes
de fiscalizagdo de programas e projectos inseridos em Quadro
Comunitario de Apoio, é de tomar em consideragdo a disciplina
constante dos varios diplomas que, nesse Quadro, regulam a estru-
tura orgénica relativa a gestdo, acompanhamento, avaliagio e con-
trolo de execugdo dos programas e projectos.

3. Tendo a auditoria do Tribunal por objecto a execugdo de um pro-
grama, o SIDEL (Agores), Sistema de Incentivos ao Desenvolvi-
mento Local, a obrigagdo emolumentar ha-de incidir sobre a enti-
dade que, dirigindo, administrando, coordenando ou decidindo no
que importe & concretizagdo desse programa, assegura a gestdo
técnica, administrativa e financeira do mesmo.

4. A Camara do Comércio e Industria de Ponta Delgada e a Camara
do Comércio de Angra do Heroismo, limitando-se, no dmbito do
SIDEL, a praticar actos parcelares de instrugdo processual, como
sejam a recepgdo e avaliagdo (ndo definitiva nem vinculativa) das
candidaturas, ndo sdo de considerar entidades executoras do
SIDEL, o que, ao abrigo da referida norma do RJETC, as desonera
da obriga¢io emolumentar.

AUDITORIA DE FISCALIZAGCAO SUCESSIVA / ENTIDADE EXECU-
TORA DE PROGRAMA OU PROJECTO / EMOLUMENTOS
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RELATORIOS DE AUDITORIA

CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

* Esta sec¢do integra a lista das conclusdes ¢ recomendagdes de relatérios de auditoria do
Tribunal de Contas, seleccionados de entre os produzidos no periodo compreendido entre
Julho e Dezembro de 2006.
























q) os responsaveis pela autorizagdo da despesa a que se refere a ali-
nea que antecede sdo os membros do Conselho de Administragdo
dos SMTUC;

r) com a referida actuacio violaram aqueles responsaveis o dis-
posto no art.’ 1.° do Decreto-Lei n® 343/79, de 28 de Agosto, o
que os faz incorrer em responsabilidade financeira sancionaté-
ria e reintegratoria, nos termos dos artigos 65.°, n.° 1, alinea b),
e 59.° da Lei 98/97, de 26 de Agosto;

s) constatou-se que nos Servigos Municipalizados de Transportes
Urbanos de Coimbra existiam 4 contratos de prestacao de servi-
cos celebrados com aposentados, que anteriormente eram fun-
ciondrios daqueles servicos; estes contratos, porque nio con-
substanciam “‘prestacdes sucessivas no exercicio de profissao
liberal”, antes indiciando subordinacdo hierarquica e juridica,
deveriam ter sido precedidos das autorizacdes a que se referem
os artigos 78.°, n.° 1, alinea c) e 79.° do Decreto-Lei n.° 498/72,
de 9 de Dezembro, com a redaccio dada pelo Decreto-Lei n.°
215/87, de 29 de Maio;

t) os responsaveis pela autorizagdo da despesa a que se refere a ali-
nea que antecede sdo os membros do Conselho de Administracdo
dos SMTUC;

u) com a referida actuagfo violaram aqueles responsaveis o dispos-
to nos artiges 78.°, n.°1, alinea c), e 79.° do Decreto-Lei n°
498/72, de 9 de Dezembro, com a redac¢iio dada pelo Decreto-
Lei n® 215/87, de 29 de Maio, o que os faz incorrer em respon-
sabilidade financeira sancionatéria e reintegratéria, nos ter-
mos dos artigos 65.° n.° 1, alinea b), e 59.° da Lei 98/97, de 26
de Agosto.

RECOMENDACOES
Face ao relatado, recomenda-se:

A Camara Municipal e aos Servicos Municipalizados de Transpor-
tes Urbanos de Coimbra:
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a)

b)

um maior rigor no recurso aos contratos de prestagdo de servigos,
na modalidade de avenga, os quais s6 deverdo ser utilizados nas
situagdes subsumiveis no n° 3 do artigo 7° do Decreto-Lei n°
409/91, de 17 de Outubro.

Refira-se ainda, que estes contratos ndo podem legalmente ser uti
lizados para satisfazer necessidades permanentes de servigo nem
titular relagdes de trabalho subordinado, como preceituam o n° 1
do artigo 11° do Decreto-Lei n° 195/97, de 31 de Julho, e o artigo
10° do Decreto-Lei n° 184/89, de 2 de Junho, com a redac¢do dada
pela Lei n® 25/98, de 26.05;

que a celebrag@o dos contratos de prestagdo de servigos devera ser
sempre precedida de um dos procedimentos constantes do Decre-
to-Lei n° 197/99, de 8 de Junho, escolhido em fun¢do do valor
estimado da despesa ou com base em circunstincias devidamente
fundamentadas.

Atente-se ainda, que o recurso ao ajuste directo nos termos da ali
nea d) do n° 1 do artigo 86° do Decreto-Lei n° 197/99 tem caracter
excepcional, devendo ser utilizado, unicamente, nas situagdes em
que se demonstre que os servigos apenas podem ser executados
por um prestador determinado.

A Camara Municipal de Coimbra:

©)

d)

que nos contratos de prestagdo de servigos ndo inclua clausulas
permitindo a frequéncia de formagio e o pagamento de ajudas de
custo, uma vez que tais abonos apenas sio legalmente permitidos
para os funciondrios, agentes e contratados a termo certo, nos ter-
mos do artigo 1° do Decreto-Lei n° 106/98, de 20 de Abril;

o cumprimento dos dispositivos legais que regulam e disciplinam o
recrutamento e a gestdo do pessoal na Administragdo Local, em
especial, os que respeitam a nomeag@o em regime de substituig¢do e
ao provimento nos mesmos cargos;
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Conselheiro Relator 26 de Setembro de 2006
Lia Olema Videira de Jesus Correia Processo n° 47/2005 — AUDIT
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— Periodo de 2001 a 2004.
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— AUDITORIA OPERACIONAL
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— SISTEMA DE INFORMACAO
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médio. Isto significa, portanto, que houve um afastamento dos
hospitais do SPA da fronteira de eficiéncia, entre 2001-2002 e
2003-2004.

Podemos, assim, concluir que a adop¢io do modelo empresarial nio
resultou em perdas de eficiéncia, existindo, pelo contrario, alguma evi-
déncia de que, em termos globais, se traduziu em aumentos relativos de
eficiéncia.

Na anélise apresentada na secgdo 4 do estudo® foram comparados indi-
ces de eficiéncia agregados com indicadores de produtividade e com
algumas caracteristicas da gestdo dos hospitais. A analise detalhada de
racios procura encontrar fontes de ineficiéncia, em fung¢fo de um qua-
- dro referencial que caracterize os hospitais mais eficientes. Confirma-se
que os indices de eficiéncia apresentam informag¢fo mais completa do
que indicadores de produtividade simples e que se torna necessario
obter multiplos indicadores de produtividade simples para construir um
quadro que permita perceber as causas de menor eficiéncia.

Avaliacao da Qualidade

A andlise da evolugdio de indicadores de qualidade também revela
algumas melhorias de desempenho em termos relativos nos hospitais
SA: ,

e Constata-se evidéncia estatistica de melhoria na qualidade global
no grupo dos hospitais SA em 2003 e 2004.

e Verifica-se uma tendéncia para niveis de ocorréncia tendencial-
mente inferiores nos hospitais SA quanto a mortalidade (para
maiores de 65 anos), complicagdes relacionadas com procedimen-
tos cirargicos e ulceras de decubito. No caso da mortalidade, o
efeito diferencial faz-se sentir em 2003, ndo sendo significativo em
2004.

e No caso das complicagdes relacionadas com procedimentos cirtir-
gicos e tlceras de dectbito, verifica-se um efeito diferencial em
2004 relativamente aos hospitais do SPA, mas nfio em 2003. Este

2

Cfr. Apenso.
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Informacao de Gestdo

Considerando que o SNS dispde de um activo importante na estrutura
actualmente montada para recolha e integragdo de informagéo, constata-
ram-se falhas a nivel de gestdo de conteudos deste sistema. Por um
lado, observaram-se divergéncias significativas entre valores de activi-
dade reportados pelos hospitais e os que constam dos mapas de produ-
¢do disponibilizados pelo IGIF. Através de varias notas apensas a
informagdo que foi remetida pelos hospitais, conclui-se que os indica-
dores de produg@o ndo sdo tratados de forma uniforme, o que gera difi-
culdades de comparag@o efectiva entre unidades hospitalares. Para além
disso, o actual sistema de contabilidade analitica encontra-se ultrapas-
sado, ndo permitindo por exemplo uma analise de custeio baseada na
actividade.

Comparacio Internacional®

A comparag@o internacional denota uma maior produtividade dos hos-
pitais SA e SPA em relagdo ao grupo de hospitais do Reino Unido a
nivel de urgéncia, mas niveis de produtividade muito inferiores a nivel
do internamento.

A comparag@o com os grupos de hospitais de Espanha denota a nivel da
actividade de urgéncia uma maior produtividade dos hospitais de menor
dimensdo em Portugal, mas uma menor produtividade a nivel dos Hos-
pitais Centrais. No que se refere ao internamento as diferengas ndo sao
muito significativas. Os indicadores referentes a consultas externas,
numero de consultas por dia util e racio de primeiras consultas, sdo sig-
nificativamente superiores em Espanha, em particular nos hospitais de
grande dimensao e centrais. A nivel de cirurgias denota-se um numero
de cirurgias programadas por dia 1til superior nos Hospitais Centrais do
SPA em relacéo ao grupo equivalente em Espanha, sendo este indicador
tendencialmente inferior nos hospitais SA de dimenséo equivalente. Os
hospitais SA de menor dimensdo registam um numero de cirurgias pro-
gramadas por dia util superior aos congéneres de Espanha.

4 ; 5o _— ; ; ;
Os dados sobre os sistemas de satde internacionais, designadamente do Reino Unido e de
Espanha referem-se ao ano de 2000.
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tadores, bem como o controlo dos custos totais através da limita-
¢do da produgio.

Do ponto de vista contabilistico, o impacto do modelo de finan-
ciamento nas contas dos hospitais em 2003 reflectiu-se, fundamen-
talmente, em operagdes permutativas entre as rubricas dos subsi-
dios a exploragéo e as prestagdes de servigos, as quais revelaram
globalmente montantes de grandeza idéntica do exercicio de 2002
para 2003. Os montantes resultantes do financiamento do valor de
convergéncia, nalguns casos, foram incorrectamente contabiliza-
dos nas prestagdes de servi¢os, em vez de, atendendo a substéncia,
serem correctamente relevados nos subsidios & exploragao.

Execucao Fisica e Financeira dos Contratos-Programa

O modelo de contratagdo foi iniciado em 2003, e continuado em
2004, sem que os contratos-programa estivessem celebrados, o que
provocou atrasos na facturagio da respectiva actividade por parte
dos hospitais SA.

Em 2003 e 2004 verificaram-se niveis de realizagao, fisica e finan-
ceira, superiores a 90% das quantidades e pregos contratados. Do
ponto de vista financeiro, a produ¢éo contratada envolveu cerca de
1.171 M€ em 2003 e 1.254 M€ em 2004.

Tais circunstancias ndo implicaram a eliminagfo de listas de espe-
ra para as cirurgias e consultas.

Em 2003 e 2004, a produgdo marginal com maior expressdo finan-
ceira revelou-se nas linhas de produgio que constituem o cerne da
actividade hospitalar, nomeadamente no internamento (+ 51,6 M€,
dos quais 7,5 M€ reportam-se a produg@o marginal positiva e 44,1
ME a produgdo marginal negativa), nas urgéncias (+ 16,1 M€, dos
quais 8,4 M€ correspondem a produgo marginal positiva e 7,7 M€
a producdo marginal negativa) e nas consultas (+ 14 M€, dos quais
6,4 M€ correspondem a produ¢do marginal positiva e 7,6 M€ a
produgdo marginal negativa). Sublinhe-se que a produgao marginal
negativa (circunscrita as unidades nfo produzidas) permitiu finan-
ciar parte dos custos em fun¢go da produgio ndo atingida.
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Eficacia

A analise da eficacia, no biénio 2003/2004, teve por base a avaliagdo do
grau de prossecugio dos objectivos fixados pelos trés hospitais quer em
termos globais quer em termos de metas previstas, apurando-se que,
globalmente, foram atingidos os objectivos e as metas de produgdo
definidos, tendo o HSS e o HNSR sido mais eficazes no biénio
2003/2004 comparativamente a 2000/2001, na medida em que regista-
ram taxas de concretizagdo mais elevadas em todas as linhas de produ-
¢do (com excepgdo da urgéncia no HSS) e nalguns casos ultrapassaram
as mesmas, enquanto que o HDS apresenta taxas de concretizacdo idén-
ticas nos dois biénios nfo registando, assim, diferengas em termos de
eficacia.

Eficiéncia

Face aos resultados obtidos e aos recursos utilizados nas dreas da Con-
sulta Externa, Internamento, Actividade Cirurgica e Urgéncia, os 3 hos-
pitais foram mais eficientes no biénio 2003/2004 relativamente ao
periodo anterior (2000/2001), uma vez que registaram valores mais ele-
vados de producgdo e de produtividade (excepto a produtividade por
médico na Urgéncia do HSS e na Actividade Cirtirgica do HNSR) e
com custos unitarios decrescentes, o que reflecte ganhos de eficiéncia
(excepto na Actividade Cirtrgica e no Internamento do HSS, em que o
acréscimo resultou da maior complexidade dos doentes tratados - € na
Consulta Externa no HDS).

Avaliacio da Qualidade dos Servigos Prestados

A avaliacdo da qualidade dos servigos prestados no biénio 2003/2004,
através da evolugdo e comparagdo com o biénio 2000/2001, de alguns
indicadores técnicos (“% de Obitos em GDH Cirtirgicos em doentes
com idade <65”, “% de Obitos em GDH Cirurgicos em doentes com
idade >65”, “Complicagdes Relacionadas com Procedimentos Cirtrgi-
cos”, “% de Readmissdes em GDH Cirurgicos e Grau de Concentragéo
da Actividade”) e do grau de satisfagdo dos utentes, evidencia que, em
trés dos cinco indicadores técnicos analisados (“Complica¢des Relacio-
nadas com Procedimentos Cirtirgicos”, “% de Obitos em GDH Cirtrgi-
cos em doentes com idade <65 e “Grau de Concentragio da Activida-
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lo quando se trata de letras e livrangas), detectaram-se pagamentos conside-
rados indevidos ou a mais no montante de € 31.306,69, situagdo a regulari-
zar por aquela direcgdo-geral.

a.2) Apoios a Brisa a titulo de comparticipacao nas taxas de portagem
Este apoio, de acordo com o previsto no respectivo diploma legal, Decreto-
Lei n.° 130/2000, de 13 de Julho teria caracter transitorio. No entanto, o,
mantém-se em vigor, sem alteracdes, ndo obstante a DGT ter proposto
formalmente a sua revogagio, por diploma auténomo ou norma revogatoria
a incluir na Lei do Orgamento do Estado para 2006, o que colheu despacho
favoravel do Ministro de Estado e das Finangas.

O Tribunal recomenda que, a manter-se este apoio, a respectiva legislag@o
seja objecto de revisdo, de forma a eliminar o seu caracter discriminatdrio e
a estabelecer um mecanismo de certificagdo, por entidade independente,
dos valores reclamados pela(s) empresa(s).

O Tribunal recomenda também que os valores reclamados pela empresa
sejam objecto de certificagdo, por entidade independente.

B) CORRECCAO DOS VALORES APRESENTADOS NA CONTA
GERAL DO ESTADO

b.1) Desorcamentacio da despesa

Em 2005, ao abrigo do artigo 52.° da Lei do Orgamento do Estado para
2005 que respeita & “Aquisicdo de activos e assung¢do de passivos” e das
diversas alineas do artigo 53.° desta lei, relativo & “Regularizagdo de res-
ponsabilidades” foram efectuados pagamentos, a margem do Org¢amento,
por operagdes especificas do Tesouro, que ascenderam a € 374,6 milhdes,
importincia da qual € 162,8 milhdes respeita a bonificagéo de juros a habi-
tagdo propria.

Obs: Esta matéria foi objecto de apreciagdo mais desenvolvida no Parecer
sobre a CGE/2005.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 29/2006

Conselheiro Relator 4 de Outubro de 2006
Carlos Manuel Botelheiro Moreno Processo n° 2/2006 — AUDIT

ASSUNTO  Auditoria a2 Regulac@o no Sector do Transporte Ferroviirio.

AUDITORIA HORIZONTAL

AUDITORIA TEMATICA

COMPETITIVIDADE E CONCORRENCIA

CONTRATACAO DE RECURSOS HUMANOS ESPECIALIZA-
DOS

CONTROLO DE PRECOS E TARIFAS

CONTRATUALIZACAO DAS OBRIGACOES DE SERVICO
PUBLICO PELAS EMPRESAS PUBLICAS

CRIACAO DE CENTRO DE ARBITRAGEM E OBSERVATO-
RIO DE QUALIDADE

ENTIDADE REGULADORA DO TRANSPORTE FERROVIA-
RIO

ENTRADA DE NOVOS OPERADORES FERROVIARIOS
INDEPENDENCIA FUNCIONAL E ORGANICA

PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA

REFORCO DAS COMPETENCIAS DO REGULADOR

CONCLUSOES GERAIS

Contexto da regulacio no sector dos transportes

O sector dos transportes apresenta, no essencial, trés entidades com fun-
¢des de regulagio, a saber:

® Instituto Nacional do Transporte Ferroviario (regulador do transpor-
te ferroviario)
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do accionista e de Estado concedente da sua funcio de regulacao, isto,
em prol de um quadro regulatério mais transparente e credivel.

Apesar do Estado desempenhar uma fun¢o preponderante em todas as
frentes do subsector ferroviario, assumindo os mais diversos papéis, como
sejam os de operador de transporte, de gestor de infra-estruturas, de tutela,
de concedente e de regulador, ndo definiu ainda um quadro juridico
para as obrigacoes de servico publico das empresas que tutela, preju-
dicando, neste contexto, o controlo e a monitorizacio destas obrigacoes
por parte do regulador.

Nao obstante, o futuro do INTF poder passar pela sua extin¢io e pela
consequente criacio de uma unica entidade reguladora no sector dos
transportes terrestres — (como o Instituto de Transportes Terrestres, o
qual devera absorver as suas actuais atribuigdes, bem como as pertencen-
tes a DGTT), o que, alias, ja se encontra previsto na Resolugdo do Conse-
lho de Ministros n.® 39/06, de 21 de Abril — PRACE, para ja, constata-se
que o regulador do transporte ferroviario apresenta fortes limitacoes
no que respeita a sua independéncia organica e funcional, o0 que pode-
ra condicionar o cumprimento dos objectivos da politica comunitaria
para o subsector do transporte ferroviario.

Quanto ao modelo de regulacao do subsector do transporte ferroviario

O modelo institucional no subsector do transporte ferrovidrio assenta numa
separacio das actividades de gestdo de infra-estrutura e de operacao
do transporte ferroviario, cabendo ao INTF regular, fiscalizar e supervi-
sionar as actividades do subsector ferroviario, bem como intervir em maté-
ria de concessOes de servigo publico. Neste contexto, deve-se referir que as
actividades do sector ferroviario integram os Caminhos-de-ferro, os Metro-
politanos (o convencional e o de superficie), as instalagdes por Cabo e,
ainda, a monitorizag@o das concessdes de servigo.

Com a entrada em vigor do Pacote Ferroviario 1 verificou-se um reforgo
das competéncias do INTF, com destaque particular para a complementari-
dade da regulacdo e fiscalizagdo dos caminhos de ferro e ainda uma compe-
téncia especial de apreciagdo de recursos de decisdes do gestor da infra-
estrutura ferrovidria — a REFER. Estatutariamente, foi atribuido ao
INTF um pesado leque de atribuicoes e de competéncias legais reparti-
das por todos os modos de transporte ferroviario.
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De facto, constata-se que o exercicio das fungdes de regulagdo técnica e de
fiscalizag@o, no 4mbito dos objectivos tragados pelo Pacote Ferroviario I,
estd posto em causa em face da falta de meios técnicos e humanos que
afecta actualmente o INTF.

Na sequéncia da actual conjuntura orgamental restritiva, o INTF tem sofri-
do, ao longo dos ultimos trés anos, uma redugdo dos seus recursos huma-
nos. Por outro lado, esta situa¢@o tem sido agravada pelo facto do INTF se
encontrar legalmente impedido de contratar pessoal para cumprir cabal-
mente a sua fungdo de fiscalizagdo no dmbito do sector ferroviario.

Relativamente aos mecanismos de controlo e monitorizacao utilizados
pelo INTF, a situagdo verificada ¢ preocupante, uma vez que reflecte
bem o efeito nefasto da dependéncia politica de um servigo de interesse
econémico geral, como ¢ caso do transporte ferroviario.

Sendo vejamos:

B No que respeita ao operador ptblico CP, os mecanismos de monito-
rizacdo da actividade e da qualidade do servigo utilizados pelo insti-
tuto sdo extremamente débeis, pelo facto de ndo existirem obriga-
¢des de servico publico contratualizadas. O INTF alega que, neste
caso, recorre a métodos indirectos para monitorar a qualidade do
servico. O mesmo se passa com o Metropolitano de Lisboa, cujas
obrigacdes de servigo publico se encontram por contratualizar, para
além de existir um vazio legal no tocante a defini¢do de um quadro
regulatério uniforme e nacional para os sistemas de Metropolitano.

E Ressalve-se, no entanto, que ji no que respeita ao operador Ferta-
gus, o INTF, na qualidade de representante do Estado concedente,
dispde de outros mecanismos que lhe permitem monitorar e verifi-
car a qualidade do servigo (pontualidade, fiabilidade e conforto), as
condi¢des de seguranca e de manutengdo do material circulante, o
tarifario aplicado e o volume de trafego.

B Neste dominio especifico de controlo, o INTF dispde também de
uma equipa interdisciplinar, com valéncias nas areas de engenharia,
juridica, econdmica e de transporte, culminando estas ac¢des com a
elaboragdo de relatérios anuais de acompanhamento.

530



= Contudo, no Ambito da regulacdo econdmica, regista-se apenas
um cumprimento genérico das atribuicdes que lhe sdo cometi-
das, nomeadamente em matéria de apreciacdo dos recursos rela-
tivos as decisdes do gestor de infra-estruturas, bem como na
imposicio a este de Contas de regulacao (contas que integram o
custo por actividade do ano corrente e as estimativas futuras).
Com efeito, no dominio da regulacio econémica, constata-se
uma actuacio quase nula, por parte do INTF, no que respeita a
fixacdo e controlo de precos e tarifas, até porque este, para além
de nao dispor de atribuicdes relativas a fixacao de precos e tari-
fas ao cliente final, debate-se com sérios problemas ao nivel da
contratacao de recursos humanos especializados para a prosse-
cucio deste objectivo.

® Importa, também, sublinhar que a fiscalizacio das questoes
economico-financeiras, associadas a esta concessao, esta a cargo
da Inspeccio-Geral de Financas, tendo sido deixadas para o
regulador as questdes de puro cariz técnico.

B Por sua vez, no tocante ao Metro do Porto, o sistema de monitoriza-
¢do e controlo assenta num protocolo de entendimento, celebrado
entre o INTF, a Normetro — Agrupamento do Metropolitano do Por-
to, ACE e a Metro do Porto, SA, uma vez que esta concessdo ndo
esta abrangida pelo

Decreto-Lei n.° 270/03, de 28 de Outubro, que transpds para o direi-
to nacional o denominado Pacote Ferrovidrio I. Sublinhe-se que este
protocolo deverd manter-se em vigor até a aprovagdo do regime
juridico que ira regular os sistemas de metropolitano.

No ambito desta concessdo, foi ainda criada uma comissio de
acompanhamento, presidida pelo INTF, e composta por diver-
sas entidades (IGF, DGA, IDICT, LNEC, DGTT e SNPC), para
acompanhar a execucio das actividades concessionadas ao
Metro do Porto.

No ambito desta concessdo, a actuacio do INTF tem-se consubs-
tanciado num leque de ac¢des de verificacio das condicoes de
operacao do sistema e de licenciamento do operador, que con-
duziram a emissdo de um conjunto de declaracdes, nomeada-
mente, as relativas 2 Aprovacao do Sistema Integrado de Segu-
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Assim sendo, as fungoes do INTF nesta concessao, tém-se repor-
tado, por ora, a reunidoes com a concessiondria, ja que tem sido
esta a desempenhar as funcoes efectivas de fiscalizacdo e contro-
lo da concessao.

Em suma, conclui-se que as actividades de monitorizagéo e controlo leva-
das a cabo pelo INTF nos mais diversos dominios de licenciamento, regu-
lamentagdo, supervisdo e fiscalizagdo se encontram condicionadas pela
malha das miiltiplas relagdes juridicas e contratuais subjacentes a cada
operador/interveniente, constatando-se, neste contexto, a existéncia de
diferentes modelos, que variam de acordo com o opera-
dor/interveniente, o que espelha bem, como ja atrds se referiu, por um
lado, a falta de independéncia do regulador e a precariedade dos seus
meios para levar a cabo a sua missdo, e, por outro lado, a auséncia de
normativos legais fundamentais que permitam definir padrdes e metas
quantitativas a alcangar pelos operadores no 4mbito da prestagdo do servigo
de transporte ferroviario.

RECOMENDACOES

Atendendo ao diagnodstico tragado no presente Relatério, e de acordo com
as respostas das entidades ouvidas em sede de contraditério, e atenta a
necessidade de introduzir melhorias ao nivel da regulagio do sector do
transporte ferroviario, o TC formula as seguintes recomendagdes:

1. Torna-se imperativo reequacionar o perfil do actual modelo regulatério,
no sentido de dotar o regulador de uma efectiva independéncia fun-
cional e orginica, que garanta a transparéncia e a credibilidade da
regulag¢do no dominio do sector ferroviario.

2. Importa, igualmente, clarificar o papel do regulador em relagdo a
fungdes objectivamente incompativeis com a interven¢ao regulatoria de
natureza técnica, econdmica e juridica, dado que as fungdes de regula-
¢do ndo sdo certamente compativeis com a representagdo dos interesses
do Estado num qualquer sector econdmico em que este intervenha.

3. Coloca-se também, a necessidade de reforcar as competéncias do
regulador na 4rea econdémica, nomeadamente, no que respeita a fixagdo
e controlo dos precos e tarifas ao nivel do utente, uma vez que a actua-
¢do do regulador neste dominio é quase nula.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 33/2006

Conselheiro Relator 26 de Outubro de 2006
Armindo de Jesus de Sousa Ribeiro Processo n® 15/2005 — AUDIT

ASSUNTO  Auditoria & Sociedade METRO DO PORTO, SA.

—~ AQUISICAO E ALIENACAO DE ACCOES

— AUDITORIA OPERACIONAL

— CAPITAL SOCIAL

— CARTAO DE CREDITO

— OBRANCA DE RECEITAS

— COMPENSACAO FINANCEIRA

— COMPETENCIA

— CONTRATO DE CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS
— CONTRATO PROGRAMA

— CONTROLO INTERNO

— CUMPRIMENTO DE OBRIGACOES

- DEFICE ORCAMENTAL

—~ EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS

— FINANCIAMENTO

—~ INDEMNIZACAO COMPENSATORIA

—~ MAPA CONTABILISTICO

-~ ORDEM DE PAGAMENTO

- PAGAMENTOS

— PREMIO DE GESTAO

— RECUPERACAO E RECONVERSAO URBANISTICA
- REMUNERACOES

— SISTEMA DE INFORMACAO CONTABILISTICA
-~ TAXA DE JURO
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6. O seu orgio de administragdo é composto por sete membros, trés dos
quais integrando a comissdo executiva. Estes ultimos percebem remu-
neragdes mensais acima dos 11.000 euros, auferindo os demais, respec-
tivamente, verbas de 3.250 euros em dois casos, e superiores a 4.500
euros em outros dois casos, sendo de destacar que estes administradores
ndo executivos exercem fungdes por virtude da sua qualidade de autar-
cas e comparecem a reunides quinzenais. Os membros executivos dis-
pdem de viaturas para utilizagdo plena e com a totalidade das despesas
pagas pela empresa, seguros de saide e de vida (situagdes que ndo
foram objecto do adequado processo de formagdo e manifestagdo de
vontade da pessoa colectiva MP), prémios de gestdo e telemoveis.

7. Os prémios de gestdo anuais que estes trés membros executivos recebe-
ram, na ordem dos € 100.000 cada, sdo superiores aos praticados em
entidades congéneres e 0 seu pagamento nio se encontra indexado a
qualquer objectivo concreto de gestdo, medida que, de novo, ndo acau-
tela a boa utilizagdo dos recursos piblicos.

8. Face as diversas situacdes constantes do presente Relatério, como
sejam as irregularidades e outros aspectos menos adequados em matéria
de remuneragdes dos gestores da empresa, a antecipag¢@o de empreitadas
ainda ndo autorizadas (como € o caso da Avenida da Boavista), a carén-
cia ou insuficiéncia das formalidades legais em diversos procedimentos
concursais, a prossecu¢do de obras de requalificagdo urbana a revelia
dos pressupostos legais para tal, e, principalmente, a actual situagdo
financeira desta, ndo se alcangam os critérios que presidiram a atribui-
¢do dos prémios de gestdo mencionados no paragrafo anterior, antes
parecendo que a MP poderia ser alvo de uma gestfio mais eficiente.

9. Pertencendo a competéncia para fixar as remuneragdes a assembleia-
geral da sociedade, constatou-se que os administradores se encontraram
a perceber remuneragdes ao longo de diversos meses sem qualquer
deliberagdo nesse sentido por parte daquele 6rgdo. Alids, em rigor,
somente a remuneracgio fixa de base, os cartdes de crédito para despesas
de representagio e os prémios de gestdo, vieram a ser objecto de delibe-
ragdo, sempre a posteriori, da AG. Todas as demais componentes remu-
neratorias, onde se contam a atribuigdo de viaturas, o pagamento de
todas as despesas com elas relacionadas, os seguros de satide e de vida
e os telemdveis, nunca chegaram sequer a ser objecto de qualquer deli-
beragdo competente, aprovadora ou ratificativa.
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rente ao periodo de 1 de Margo a 30 de Novembro de 2003, quando o
«Acordo de Intermodalidadey vigente ndo previa este encargo.

19. A MP explora indirectamente uma estrutura denominada “Funicular dos

Guindais”, por via de uma entidade terceira (“Transmontagne”) a quem
paga a quase totalidade dos custos de operagao, situagdo que se afigura
estranha ao seu objecto social.

20. A MP procedeu a reclassificagéo contabilistica dos financiamentos do

21.

investimento (dotagdes financeiras para investimento feitas pelo Estado
e pela Unido Europeia a concessiondria), tendo efectuado o reconheci-
mento em Capitais proprios, quando anteriormente estavam reflectidos
na rubrica de Proveitos diferidos. A mudanga de critérios contabilisti-
cos implicou a sobreavaliagdo dos racios financeiros de autonomia e
solvabilidade e permitiu criar uma aparéncia de maior margem de auto-
nomia nas decisdes emanadas pelo conselho de administragdo, quanto
as questdes relativas ao investimento e financiamento, tudo com des-
respeito pela natureza dos subsidios (ao investimento) e dos principios
contabilisticos geralmente aceites. Simultaneamente, esta reclassifica-
céo contabilistica dos Proveitos diferidos para Capitais proprios permi-
tiu a empresa evidenciar no balango relativo a 31/12/02 e seguintes um
valor que a eximiria das consequéncias previstas no artigo 35° do CSC
(dissolug@o da sociedade, redugéo do capital social ou realizagdo de
entradas pelos socios para o seu refor¢o).

O sistema de controlo interno revelou-se pontualmente critico, ao nivel
da segregacdo de fungdes, da organizagdo da documentagdo (dispersa e
ndo tratada), tendo-se mesmo constatado a auséncia de controlo ao nivel
da informacgio de suporte a facturagfio da receita pela MP ao TIP.

RECOMENDACOES

a)

Ao Governo, com a sugestdo de ponderar sobre os seguintes aspec-
tos:

Atendendo a responsabilidade que lhe incumbe na boa gestdo do
dinheiro dos contribuintes, e, em simultineo, a necessidade de fazer
cumprir o que prescreve o artigo 35°, n° 3, alineas a), b) ou c¢), do CSC,
deve providenciar no sentido de o Estado adquirir uma posig¢do accio-
nista na empresa que permita garantir que a capacidade de tomada de
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tdes (e sem prejuizo daquele 6rgéo deliberativo se pronunciar também
sobre elas em concreto):

i)

v.)

Apreciagdo e eventual revisdo da forma de utilizag@o dos car-
toes de crédito pelos membros do conselho de administragéo,
quer relativamente a sua atribuigdo ou n@o aos administradores
ndo executivos, quer quanto a exigéncia de comprovativos,
designadamente dos membros da comissdo executiva aquando
da sua utilizagdo;

Justificagdo ou revisdo dos montantes dos vencimentos em
vigor para os administradores ndo executivos;

Condi¢des de aquisigdo, atribuigdo e utilizagdo de viaturas
pelos administradores executivos, bem como dos demais com-
plementos remuneratdrios (seguros, telemoveis, etc);

Defini¢do de indicadores de gestdo a utilizar para aferir do
grau de desempenho, cuja verificagdo condicionara a atribui-
¢do de prémios anuais de gestdo aos membros da comissdo
executiva, de harmonia com o praticado em outras entidades
de capitais publicos;

Importdncia das quantias indemnizatérias a que os administra-
dores executivos tenham direito por virtude da eventual cessa-
¢éo de fungdes por motivo que lhes néo seja imputavel;

¢) Ao conselho de administracio que:

I

Se abstenha de praticar actos ou de deliberar em matérias da competén-
cia da assembleia-geral, sem prejuizo das situagdes de excep¢do que o

justifiquem.

Interpele os accionistas para o cumprimento das obrigagdes de realiza-
cdo de prestagdes acessorias (excepto se o Estado o entenda fazer em
sua substitui¢do), dado que essa falta acarreta a ilegalidade da prossecu-
¢do das correspondentes obras de insergio urbana efectuadas pela MP.

Providencie no sentido de passar a distinguir claramente, nas empreita-
das que leva a cabo e nos futuros aditamentos ao contrato com a Nor-
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I.1. CONCLUSOES

A Enquadramento Legal

A.1 — Entidades intervenientes

1. As entidades com intervengdo na matéria objecto da auditoria sdo, fun-
damentalmente, o ISS, IP/CDSS do Porto e as Institui¢des Particulares
de Solidariedade Social (IPSS) e entidades equiparadas, embora estas
s6 sejam consideradas neste relatério nas situagdes em que tal esteja
previsto nas normas aplicaveis, ja que ndo podem ser equiparadas a
IPSS para todos os efeitos;

2. De entre as atribui¢oes que lhe sdo legalmente cometidas, cabe ao ISS,
IP desenvolver a cooperacdo com as IPSS e entidades equiparadas,
exercer a respectiva tutela, e a acg8o fiscalizadora do cumprimento dos
direitos e obrigagGes, em articulagdo com a Inspec¢ido-Geral do Minis-
tério. A prossecugdo dessas atribuicoes €, a nivel distrital, da competén-
cia dos CDSS, sendo exercidas pelos respectivos directores, com facul-
dade de delegacio;

3. Nos termos da Portaria que aprovou a estrutura orgdnica do CDSS
Porto, as competéncias da Unidade de Ac¢do Social e da Unidade
Financeira relacionam-se mais estreitamente com as IPSS ou outras
entidades sem fins lucrativos, havendo também intervencido da Unidade
de Administrag@o, particularmente do Gabinete de Projectos e Acom-
panhamento de Obras (GPAO)

4. As Instituigdes Particulares de Solidariedade Social (IPSS) sdo consti-
tuidas sem finalidade lucrativa, por iniciativa de particulares, com o
proposito de dar expressdo organizada ao dever moral de solidariedade
e de justica entre os individuos. Prosseguem varios objectivos no dmbi-
to de 4reas distintas, incluindo a da Seguranga Social. Estes tltimos s@o
concretizados através de respostas de acc¢@o social em equipamentos €
servicos, bem como através de parcerias em programas e projectos.
Assim, as IPSS que s@o constituidas e cumpram a sua missdo, sem fina-
lidade lucrativa, ndo podem ser confundidas nem tratadas como aquelas
que, de algum modo, o nio fazem.
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A.2 — Tipos de apoios

5.

Os apoios prestados pelo Estado as IPSS e a entidades equiparadas,
para que estas possam prosseguir os objectivos da seguranga social,
podem revestir, nos termos da legislagdo que se lhes aplica, a natureza
de acordos de cooperagdo ou de gestdo, celebrados com os centros dis-
tritais de seguranca social, de subsidios financiados pelo Fundo de
Socorro Social (FSS), subsidios eventuais financiados pelo Instituto de
Seguranga Social I.P. (ISS LP.) e subsidios financiados pelo PIDDAC;

Caracterizacdo dos apoios a IPSS e entidades equiparadas através do
CDSS Porto

No periodo objecto da auditoria (Janeiro de2002 a Junho de 2005) o
total de apoios financeiros concedidos as IPSS e entidades equiparadas
registou acréscimos entre 3,8% e 6,2% (entre 2002 e 2004). Os princi-
pais apoios resultaram dos acordos de cooperagdo e de gestdo celebra-
dos (97%). Os restantes foram residuais;

No dmbito dos acordos, a area de “Criancgas e Jovens” foi a que absor-
veu mais recursos, ao longo de todo o periodo, entre 54,2 e 57,3
milhdes de euros (55% e 52%). No entanto, verificou-se uma tendéncia
decrescente de importancia, contrariamente as areas de “Velhice”, de
29,7 para 35,1 milhSes de euros (30% e 32%) e “Invalidez e Reabilita-
¢do”, entre 9,9 e 12,7 milhdes de euros (10% e 12%) em que a tendén-
cia foi inversa. A area de “Familia ¢ Comunidade” consumiu menos
recursos, contendo-se nos 5% ao longo de todo o periodo, com cerca de
5 milhes de euros;

O volume financeiro dos subsidios financiados pelo FSS, ao longo do
periodo em anélise, registou uma variagéo positiva de 5,73% no ano de
2003 (de 2 para 2,1 milhdes de euros), e uma variagdo negativa de
24,36%, em 2004 (de 2,1 para 1,6 milhdes de euros). Quanto ao 1.°
semestre de 2005, o volume financeiro dos subsidios atribuidos (1,3
milhdes de euros) corresponde a 62%, 59% e 78% dos montantes con-
cedidos, respectivamente, em 2002, 2003 e 2004;

A despesa total dos subsidios eventuais concedidos no periodo analisa-
do sofreu, em 2003, uma contrac¢do de 78,88% relativamente ao ano
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14.

15.

16.

17,

n.° 75/92, de 20/05, e nos protocolos de cooperagdo anualmente apro-
vados. As circulares de orientacdio técnica dos servigos competentes,
emitidas ao abrigo do mesmo Despacho Normativo, alterado pelo Des-
pacho Normativo n.® 20/2003, de 10/05, e aprovadas pela Tutela, sem-
pre que for caso disso, devem igualmente ser consideradas;

As comparticipagdes financeiras sdo efectuadas em fungfo dos montan-
tes fixados anualmente nos citados protocolos de cooperagdo e do
nimero de utentes constante dos acordos celebrados. O acompanha-
mento e controlo do numero efectivo de frequéncias é fundamental,
quer para evitar situagdes de pagamentos em excesso, quer situagdes de
desrespeito das clausulas dos acordos sobre capacidade méaxima de
utentes;

Até 1996, as instituicdes eram obrigadas a enviar listas nominativas dos
utentes aos centros distritais, obrigatoriedade suspensa por despacho do
Ministro da Tutela, sem prejuizo das instituigdes manterem um registo
actualizado dos respectivos utentes, que poderia ser consultado, em
qualquer altura, pelos servigos ou instituicdes da seguranga social,
devendo também continuar a enviar os restantes elementos, nomeada-
mente estatisticos;

Em virtude daquela suspensido, as IPSS e entidades equiparadas deixa-
ram de enviar quaisquer elementos fisicos, passando o controlo a ser
efectuado, quase exclusivamente, no momento das visitas dos técnicos
do Centro as institui¢des. No entanto, a suspensdo das listas nominati-
vas ndo impedia que os CDSS continuassem a proceder ao controlo
administrativo das frequéncias em fungio das variagdes anormais, com
base nos elementos estatisticos remetidos pelas IPSS, quadrimestral-
mente, e a efectuar os respectivos ajustamentos nas comparticipagdes
financeiras, sempre que disso fosse caso, de acordo com as circulares de
orientag@o técnica, entretanto emitidas;

Posteriormente, a circular de orientagdo técnica n.° 6, de 06/04/2004
veio introduzir a obrigatoriedade do envio de listagens por utente.
Todavia, com indicag¢do do ntimero de processo. Veio, ainda, estabele-
cer nova periodicidade para a remessa da informagao pelas IPSS e enti-
dades equiparadas aos CDSS que passou a ser mensal, continuando os
ajustamentos nas comparticipagdes financeiras, resultantes de variagdes
de frequéncias do ntimero de utentes, a ter periodicidade quadrimestral;
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2. Maior celeridade na interligagdo entre a aplicagdo informatica para
envio ao NCRS, por parte das IPSS, das listagens de utentes, e o Médu-
lo das IPSS, com o objectivo de ultrapassar as dificuldades existentes,
relativas ao controlo de frequéncias efectivas respectivas.

3. Adopg@o de todas as medidas necessérias a completa normalizagéo das
situagOes irregulares detectadas nesta auditoria ainda existentes, com
remessa de informagio e comprovagio da mesma ao Tribunal, tomando
sempre em conta a variagdo anormal de frequéncias e, sendo caso disso,
desde que assegurado o principio da equidade, também a situag@o eco-
ndmico-financeira das instituigdes e a qualidade dos servigos prestados.

Lisboa, 2 de Novembro de 2006

Os Juizes Conselheiros
Manuel Henriques de Freitas Pereira (Relator)
José Alves Cardoso
(com a declaragéo de voto anexa)

Manuel Raminhos Alves de Melo
(que subscreve a declaragéo de voto do Cons. Alves Cardoso

Lia Olema Ferreira Videira de Jesus Correia
Anténio José Avérous Mira Crespo
Armindo de Sousa Ribeiro
José de Castro Mira Mendes
Jodo Pinto Ribeiro
Carlos Manuel Botelheiro Moreno
Fui presente

O Procurador Geral Adjunto
Jorge Leal
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Por outro lado, a ultima Recomendag@o introduzida no Relatério ja
aponta claramente no sentido de que a circular n°® 6/2004 ndo dispensa o
cumprimento do disposto na Norma XXII aprovada pelo Despacho Norma-
tivo n° 75/92.

Assim, embora com as apontadas reservas, voto o Relatdrio na con-
vicgdo de que, na sequéncia da tltima recomendag@o nele introduzida, a
Seguranga Social nfo mais fard depender as alteragdes da comparticipagao
financeira estabelecida nos acordos de cooperagdo com as IPSS apenas da
varia¢do anormal de frequéncia do niimero de utentes mas considerara
também a situagdo econdmico-financeira da instituicdo — designadamente,
tendo em conta a eventual existéncia de comparticipagdes dos utentes e
seus montantes — e a qualidade dos servicos prestados.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 39/2006

Conselheiro Relator 23 de Novembro de 2006
José Alves Cardoso Processo n° 9/2006 — AUDIT

ASSUNTO Auditoria ao “Projecto Integrado da Linha do Norte” da
Medida “Integracdo dos Corredores Estruturantes do Territé-
rio na Rede Transeuropeia de Transportes” do Programa do
PIDDAC “Transportes”.

— ARQUIVO DOCUMENTAL

— AUDITORIA DE PROJECTOS OU PROGRAMAS

— AUTORIZACAO PREVIA

— AVALIACAO ESTUDOS E PROJECTOS

— CADASTRO E INVENTARIO DOS BENS DO ESTADO

— CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO DA OBRA

— CONTRATO DE EMPREITADA

— CONTROLO DE CUSTOS DA GESTAO

— CRITERIO DE ADJUDICACAO

— DECLARACAO DE UTILIDADE PUBLICA

- EMPREITADA POR PRECO GLOBAL

—~ ERRO E OMISSAO

— FUNDAMENTACAO LEGAL

— INCUMPRIMENTO CONTRATUAL

— INDEMNIZACAO

— ORIENTACAO ESTRATEGICA

— PRESTACAO DE SERVICOS

— PROCEDIMENTO PRE-CONTRATUAL

-~ PROPOSTA MAIS VANTAJOSA

— REEMBOLSO DAS IMPORTANCIAS INDEVIDAMENTE
PAGAS

— REPOSICAO DO EQUILIBRIO FINANCEIRO

— TRABALHOS A MAIS
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quanto a extensdo e profundidade dos trabalhos a realizar para os atin-
gir.

7. As avaliagdes econdmicas e financeiras efectuadas ndo incidiram sobre
todos os custos e receitas previstos.

8. O investimento total previsto para o Projecto sofreu grandes variagdes,
tendo, no PIDDAC para o ano de 1994, crescido para € 817,0x10° e
aumentando, a partir dai, para valores que atingiram o maximo de
€ 1.820,5x10°, em 2004. O valor total previsto no PIDDAC de 2005
baixou para € 1.782,6x10°.

9. A realizagdo acumulada do Projecto ultrapassou significativamente o
investimento total previsto nos anos de 1992 e 1993.

10. A execugdo acumulada indicada pela REFER apresenta, em geral, valo-
res inferiores aos constantes do Mapa XV (e anterior Mapa XI) do OE.

11.0 PIDDAC de 2005 apresenta como indicador para o Projecto a
“melhoria do tempo de percurso”, com uma situagio de partida de 215
minutos e de 170 minutos como “mneta para ano de orcamento”, uma
previsdo de custos totais de € 1.782,6 €x10°, como ja referido, e con-
clusdo prevista para 2008.

12. A meta estabelecida para 2005 foi atingida, tendo em conta que o tempo
previsto no horério em vigor para o servico “Alfa Pendular” entre Lis-
boa (Santa Apoldnia) e Porto (Campanha) é de 175 minutos e o facto de
este tempo contemplar margens suplementares de 5 minutos para cada
uma das duas frentes de trabalho em curso.

13. Os custos com projectos, empreitadas, prestacdo de servigos, forneci-
mentos e expropriagdes, ndo incluindo custos financeiros, imputados
pela REFER ao Projecto Integrado da Linha do Norte totalizaram
€ 148.965.223,25, em 2005. O valor acumulado, até 31 de Dezembro
de 2005, totalizava € 1.004.261.555,50.

14. O financiamento acumulado, até 31 de Dezembro de 2005, incluia 38%

de financiamento por Fundos Comunitérios, 34% de empréstimos con-
traidos, 22% do OE e 6% de fontes nio especificadas.
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15. A execugdo financeira, em 2005, foi de € 172.685.293, com taxas de
execugdo de 81,1%, relativamente a dotacdo inicial, e de 64,2%, relati-
vamente a dotago ajustada.

16. A informag@o relativa a cada contrato celebrado pela REFER nédo se
encontra sistematizada e centralizada em processo tinico, mas antes
separada em processos técnicos, que aglutinam os documentos relativos
a execugdo, e em processos administrativos, estes apenas individualiza-
dos por cada um dos trogos de via.

17.0 Plano de Modernizagdo da Linha do Norte foi aprovado pelo Despa-
cho n.° 44/91, de 15 de Abril, do Ministro das Obras Publicas, Trans-
portes e Comunicagdes, que determinou ao CG da CP que iniciasse de
imediato os estudos de pormenor e os projectos necessarios a realizagéo
do empreendimento, devendo ser elaborada uma proposta concreta
quanto a forma de realizar o projecto, ao cronograma fisico e a respec-
tiva programagéo financeira, a submeter a apreciagdo do Ministro. No
entanto, apesar do determinado no citado Despacho, o CG da CP néo
apresentou qualquer proposta concreta ou plano financeiro para o
empreendimento de modernizag@o da Linha do Norte.

18. As operagdes urbanisticas efectuadas na Linha do Norte ndo foram
submetidas a parecer prévio ndo vinculativo das respectivas Camaras
Municipais, nos termos do n.° 2 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 555/99,
de 16 de Dezembro.

19.0Os estudos e projectos de engenharia revelaram deficiéncias que foi
necessario corrigir, a que acresceu a necessidade de se lhe introduzir
alteragdes e de realizar outros projectos, para acompanhar as modifica-
¢oes dos trabalhos previstos.

20. Apesar das sucessivas revisdes a que foram sujeitos, em geral, os pro-
jectos patentes a concurso ndo se encontravam devidamente desenvol-
vidos, apresentando lacunas e outras deficiéncias que foram preenchi-
das com a entrega de pegas de projecto, novas ou alteradas, na consig-
nagdo das empreitadas e, também, ao longo da execugdo dos trabalhos,
e com alteragdes dos processos construtivos e da sequéncia de trabalhos
prevista; algumas vezes houve mesmo a necessidade de recurso a pro-
jectos novos.
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21

22.

23,

24.

25.

26.

Apesar das deficiéncias evidenciadas pelos projectos, a REFER nio
implementou mecanismos de responsabilizagdo dos projectistas,
nomeadamente, quanto a erros e omissdes de projecto, quer na vertente
conceptual quer em termos de medi¢des.

A separagio entre a REFER, como entidade gestora da infraestrutura
ferroviaria, e a CP, que permaneceu como principal operadora dessa
infra-estrutura, nfo contribuiu para garantir os condicionamentos da
circulagdo de comboios, necessarios para a realizagdo dos trabalhos de
engenharia, uma vez que esses condicionamentos afectavam a explora-
¢do comercial da linha.

A colocagdo a concurso de projectos, na modalidade de prego global ou
em regime misto, que ndo se encontravam estabilizados e com o neces-
sario desenvolvimento violou o disposto no artigo 10.° do Decreto-Lei
n.° 59/99, de 2 de Marco.

A REFER nio diligenciou a verificagdo das medi¢des dos projectos
antes da abertura dos concursos, pelo que, em geral, os adjudicatarios
apresentaram reclamages por erros e omissdes dos projectos de mon-
tantes elevados, como é o caso do contrato 02-02 CA-LN, em que a
reclamagio atingiu 1.096.205.624$00 (€ 5.467.850,60), o que represen-
tou 7,9% do valor da adjudicagio, tendo sido aprovado o valor de
€3.195.872,61 (4,6% do valor da adjudicagio), apds a eliminagdo de
trabalhos sobre os quais a reclamagéo incidia.

A escolha dos factores do critério de adjudicag@o, com as ponderagdes
correspondentes, ndo foi fundamentada pela REFER em estudos reali-
zados para o efeito, em termos genéricos ou especificamente para cada
empreitada ou prestagdo de servigos, embora tal fizesse parte das atri-
bui¢des contratualmente cometidas por esta empresa ao consércio KAF,
tendo incidido sobre aspectos que a REFER deveria especificar nos
cadernos de encargos. Em alguns factores ¢ ainda apresentado um grau
de exigéncia incoerente com a realidade do desenvolvimento da execu-
¢do dos trabalhos.

Em varios concursos, a REFER incluiu no critério de adjudicag@o,
como subfactor, o “niimero de subscritores da proposta”, o que violou
o disposto nos n.° 4 do artigo 98.° e 0o n.° 3 do artigo 100.° do Decreto-
Lein.° 59/99, de 2 de Margo, por incluir caracteristica inerente aos con-
correntes € ndo as propostas.
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37. A conta final da empreitada relativa ao contrato 02-02 CA-LN foi ela-

borada oito meses depois da conclusio e da recepgao dos trabalhos, mas
nZo foi notificada ao empreiteiro, nos termos do artigo 222.° do Decre-
to-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo, nem foi subscrita pelos intervenientes,
o que evidencia deficiéncias de prestagdo da fiscalizagdo e do consorcio
gestor KAF ao longo da execugdo da empreitada.

38. As vicissitudes com que decorreram as empreitadas, cuja origem se

radicou nas insuficiéncias dos estudos, nas deficiéncias dos projectos e
nas restricdes resultantes da exploragdo ferrovidria, deram origem a
apresentacdo, pelos adjudicatarios, de pedidos de indemnizagdes e de
reposi¢do do equilibrio financeiro dos contratos, que atingem valores
muito elevados.

39.Foram pagos em excesso 6.819.199$00 (€ 34.014,02), acrescidos do

IVA, no adicional ao contrato de empreitada 02-02 CA-LN — “subtroco
3.2 (Quintans/Ovar) — Trabalhos gerais de construgdo civil, via e cate-
ndria” — correspondentes a quantidades resultantes de erros do mapa de
medi¢des que excederam os valores reclamados, tendo a REFER, no
decurso da auditoria, procedido a elabora¢do do PA n.° 453 rev. 1 para
rectificar esta situagdo.

40. Foram, também, pagos em excesso € 16.381,20, acrescidos do IVA, no

41.

adicional ao contrato de empreitada 17-02 CA-LN — “subtrogco 2.1
(Entroncamento/Albergaria) — Empreitada de trabalhos gerais de cons-
trucdo civil, via e catendria” — relativamente ao “levantamento da
Linha da Pedreira em Fdtima”, previsto no projecto, mas omisso nas
medigodes, e que ndo foi oportunamente reclamado, na parte correspon-
dente ao comprimento do trogo de via assinalado na planta de fasea-
mento, tendo a REFER, igualmente no decurso da auditoria, procedido
a elaborac@o de auto de medi¢do de trabalhos que rectifica esta situa-
¢do.

A REFER contratou com a Ferbritas a realiza¢do da coordenacdo e do
acompanhamento do processo expropriativo, através de um contrato-
quadro, celebrado em 12 de Novembro de 1999, cuja manutencdo, apds
a entrada em vigor do Decreto-Lei n® 223/2001, de 9 de Agosto, con-
substancia uma pratica restritiva da concorréncia, por violar os princi-
pios gerais de contratagdo publica, previstos nos artigos 9.° e 10.° do
Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, aplicaveis por remisséo do n.° 1
do artigo 1.° daquele Decreto-Lei n.° 223/2001.
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42,

43.

44.

45.

A REFER contratou por ajuste directo prestagdes de servicos de valor
globalmente superior ao limite de € 400.000 estabelecido na subalinea
ii) da alinea c) do n.° 1 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 223/2001, de 9
de Agosto, em situa¢des que consubstanciam fraccionamento de contra-
tos, em violagdo do disposto nos n.°s 7 e 9 do citado artigo 7.° na
redaccdo dada pelo Decreto-Lei n.° 234/2004 (anteriores n.°s 2 ¢ 4), e
don.° 1 do artigo 25.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho.

Em dois concursos publicos internacionais, abertos pela REFER para
aquisi¢o de servicos (contratos n.°s 03-03 CA-LN e 10-04 CA-LN), o
Juri do concurso néo procedeu a densificagéio dos factores e subfactores
do critério de adjudicagdo e ao estabelecimento, em acta, dos coeficien-
tes de ponderacdo, previamente a abertura das propostas, nos termos do
n.° 1 do artigo 94.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho. Esta
actuagdo violou os principios da transparéncia, da igualdade e da con-
corréncia.

Na apreciagéo das propostas do concurso para “aquisicdo de 150.000
travessas de betdo com fixagoes de bitola de 1668 mm” (contratos n.°s
23/04 CA-AL e 26/04 CA-AL), foi considerado, como subfactor, a
“certificacdo da empresa segundo a ISO 9000”, o que viola o disposto
no n.° 3 do artigo 55.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, por
incluir caracteristica inerente aos concorrentes e nfo as propostas.

No 1.° adicional ao contrato 02-02 CA-LN, “subtroco 3.2 (Quintans /
Ovar) — trabalhos gerais de construgdo civil, via e catendria”, foi pago
o montante de € 19.117,73, com exclusdo do IVA, como consequéncia
da falta de fornecimento atempado de AMV’s por parte do dono de
obra, devido a incumprimento por parte da Futrifer. Apesar de o contra-
to quadro n.® 2/93-SADM, celebrado com a Futrifer, prever penalidades
para os atrasos nos fornecimentos, a REFER n#o aplicou qualquer san-
¢do nem pediu o ressarcimento pelos prejuizos sofridos.

46. A REFER néo procedeu, no inicio de cada ano econémico, a publicagio

47.

de anuncios periddicos indicativos em relagdo aos contratos de forne-
cimento, empreitada e prestagio de servigos, nos termos do artigo 51.°
do Decreto-Lei n.° 223/2001, de 9 de Agosto.

A REFER ndo procedeu, igualmente, as comunicagbes a Comissio

Europeia, mediante o envio de antncio, nos termos previstos no artigo
21.° do Decreto-Lei n.° 223/2001, de 9 de Agosto, relativamente aos
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48.

contratos dispensados dos procedimentos previstos no artigo 17.°, com
fundamento em alinea do artigo 18.° do mesmo diploma.

Considerando o valor total dos contratos de empreitada celebrados apds
a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 223/2001, de 9 de Agosto, bem
como o valor percentual dos trabalhos incluidos em contrato e os adi-
cionais aos contratos incluidos na amostra, no mesmo periodo, que em
parte no sfo enquadraveis nas disposigdes do artigo 18.° desse diplo-
ma, a contratagio de empreitadas nfo precedida de uma das formas de
concurso previstas no artigo 19.° do Decreto-Lei n.° 223/2001 podera
ter excedido o maximo de 20% do valor total dos trabalhos permitido
pelo n.° 3 (actual n.° 8) do artigo 7.° do diploma legal atras citado.

49.Na formagfo e execugdo de diversos contratos de empreitada e de for-

necimento foram violadas regras nacionais e comunitérias relativas a
concorréncia e a adjudica¢do de contratos publicos, cujo cumprimento &
condi¢do de elegibilidade das despesas para efeitos de comparticipagao
comunitdria, o que pode implicar a perda do financiamento comunitario
jé concedido para esses contratos ou, nos casos em que tal ainda ndo
tenha ocorrido, é impeditiva da sua apresentagdo para esse efeito.

1.2 RECOMENDACOES

L

2:

Fazer um esforgo adicional de melhoria na eficiéncia e controlo de
custos da gestdo de obras;

Estabelecer orientagdes e procedimentos para garantir a melhoria dos
estudos, projectos e avaliagdes econdémico-financeiras dos empreendi-
mentos que realiza, em especial no que se refere aos projectos de enge-
nharia e a respectiva estimativa de custos;

. Proceder a aprovagéio formal e submeter a aprovagéo da tutela os planos

e cronogramas fisicos e financeiros dos empreendimentos, previamente
ao inicio da realizagdo dos mesmos;

Assegurar, previamente a contratagéo de empreitadas que incluam tra-
balhos na via e / ou catendria, o acordo da CP relativamente as interdi-
¢Oes de circulagdo e restrigdes temporarias de velocidade necessarias a
execu¢do das obras;
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18.

19.

20

2

—

22.

Fundamentar as decisdes de contratar com dispensa da realizagdo de um
dos procedimentos previstos no artigo 17.° do Decreto-Lei n.°
223/2001, de 9 de Agosto, quando invocado o enquadramento em ali-
nea do n.° 1 do artigo 18.° do mesmo diploma, em pareceres que estabe-
lecam devidamente o enquadramento de facto e de direito, comprovan-
do estarem efectivamente reunidas as circunstancias excepcionais que
justificam a dispensa;

Proceder, para cada concurso em que adopte o critério da proposta
economicamente mais vantajosa, a estudo para defini¢do dos factores e
subfactores que densificam o critério de adjudicagdo e das ponderagdes
correspondentes, com base na natureza das prestagdes objecto do con-
trato. Esses factores e subfactores deverdo abranger todos e apenas os
aspectos do objecto do contrato submetidos a concorréncia pelo caderno
de encargos;

. Indicar, no programa do concurso, a concepgdo e a parametrizagdo do

modelo de avaliagdo das propostas e explicitar claramente, para além
dos factores e eventuais subfactores relativos aos aspectos submetidos a
concorréncia pelo caderno de encargos e dos valores dos respectivos
coeficientes de ponderag@o, os niveis plausiveis de impacto relativos a
cada um dos factores ou subfactores elementares;

. Estabelecer normas de funcionamento dos Juris e Comissdes de abertu-

ra dos concursos e de analise das propostas, que obriguem — quando
haja necessidade de complementar os critérios fixados, de proceder a
densificagdo dos factores do critério de adjudicag@o e de definir meto-
dologias para a sua aplicagfo — a que a reunido do Juri ou Comissao,
para esse efeito, tenha lugar previamente ao acto publico de abertura de
propostas e que da mesma seja elaborada acta, de forma a evidenciar
que foram observados os principios da transparéncia, da estabilidade e
da igualdade;

Proceder, na contratagdo dos trabalhos de sinalizagdo e telecomunica-
¢Oes, a abertura de um dos procedimentos enumerados no n.° 1 do arti-
go 17.° do Decreto-Lei n.° 223/2001, de 9 de Agosto, restringindo os
ajustes directos, nomeadamente, ao consorcio Alcatel Portugal / Alcatel
Sel e a Dimetronic aos trabalhos e fornecimentos em que estritamente
se verifiquem os condicionalismos que permitam o enquadramento pre-
visto na alinea c) do n.° 1 do artigo 18.° do mesmo diploma;
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23.Proceder a regularizagdo matricial e ao registo predial das parcelas
adquiridas e a sua inventariagéo e registo no cadastro do dominio publi-
co ferroviario;

24. Diligenciar, nos processos de expropriagéo em curso, pelo averbamento
no registo predial da declaragdo de utilidade publica, nos termos do n.°
1 do artigo 17.° do Cédigo das Expropriagdes, aprovado pela Lei n.°
168/99, de 18 de Setembro;

25. Promover o efectivo reembolso das importancias indevidamente pagas;
26. Aplicar a multa contratualmente prevista para o incumprimento no
contrato n.° 2/93-SADM, celebrado com a Futrifer, relativamente aos

AMV’s ndo atempadamente fornecidos, ou diligenciar pelo ressarci-
mento dos prejuizos sofridos.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 40/2006

Conselheiro Relator 23 de Novembro de 2006
Manuel Raminhos Alves de Melo Processo n° 13/2006 — AUDIT

ASSUNTO Auditoria a contabilizacido da receita do Estado arrecadada em
execucao fiscal SGR - Balcao 0018 — Execucdes Fiscais (DSCC)
Ano de 2005.

— ANULACAO DE DIVIDAS

— AUDITORIA ORIENTADA

- CERTIDAO DE DIVIDA

— COBRANCA COERCIVA

— CONTABILIZACAO DA RECEITA DO ESTADO ARRECADA-
DA

-~ DEDUCAO DOS VALORES

-~ EXECUCAO FISCAL

— FIABILIDADE DOS VALORES CONTABILIZADOS

— IDENTIFICACAO DA INFORMACAO EM ERRO

— SALDO DE LIQUIDACAO

OBSERVACOES E CONCLUSOES

De acordo com o actual modelo de contabilizagdo definido pelo Decreto-
Lein.° 301/99, de 5 de Agosto, e pela Portaria n.° 1122/2000 (2.* Série), de
28 de Julho, o SGR ¢ utilizado pelas entidades administradoras da receita
para o registo da receita do Estado e no balcio 0018 apenas € registada a
parte da receita arrecadada em execucgdo fiscal que constitui receita do
Estado.

O balcéo 0018 — Execugoes Fiscais (DSCC) foi criado pela Direcgao-Geral

do Orgamento através da adenda as “Instrugdes para a contabilizagio da
receita do Estado a partir de Janeiro de 2004, emitidas em 13 de Janeiro
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de 2004, embora tenha sido utilizado pela primeira vez no processo de
contabilizagdo da receita relativa ao ano de 2005.

As cobrancas em execucdo fiscal integraram o circuito DUC a partir de 4
de Janeiro de 2005, de acordo com o Oficio Circulado 60041/2004, de 29
de Dezembro, da Direc¢do de Servicos de Justiga Tributaria.

Toda a receita arrecadada em execugio fiscal e contabilizada como dizendo
respeito ao ano de 2005, foi integrada no circuito DUC.

Com a integracdo da cobranga coerciva no circuito DUC e a autonomiza-
cdo da contabilizagdo da parte que constitui receita do Estado num tnico
balcdo estabeleceu-se um novo circuito de informa¢do caracterizado pela
intervenc¢do de uma multiplicidade de servigos, quer da Direcgdo-Geral dos
Impostos quer da Direcgio-Geral de Informatica e Apoio aos Servigos
Tributarios e Aduaneiros, e de sistemas informaticos envolvidos no trata-
mento da informagéo e apuramento dos valores a contabilizar.

No que se refere aos sistemas informaticos ha a destacar o Sistema de Dis-
tribuicdo da Receita (SDR), implementado em Margo de 2005 com o objec-
tivo de proceder a recep¢éo da informacao detalhada da cobranga executiva
e a classificagfo contabilistica da informagdo. De referir que este sistema
ainda ndo gera informago para alimentar directamente o SGR pelo que até
esta funcionalidade ser implementada, o registo da informagao continuara a
ser efectuado manualmente.

A receita arrecadada em execugdo fiscal pode ter origem num pagamento
efectuado através de um DUC (guia de pagamento Mod. 50, guia de paga-
mento Mod. 51, guia de pagamento de processos aderentes ao regime espe-
cial de pagamento previsto no Decreto-Lei n.° 124/96, de 10 de Agosto,
documento de citagdo da divida ou guia de pagamento extraida da Internet)
ou por via da compensagéo de créditos calculados a favor do sujeito passi-
vo em dividas de execugio fiscal.

No processo de contabilizagdo da receita arrecadada em 2005 no balcdo
0018, foram utilizadas as operagdes de execugdo cobranga por pagamento
voluntéario, ma cobranga, liquidagdo e anulacéo de liquidag@o.

A adenda as “Instrugdes para a contabiliza¢do da Receita do Estado a partir

de Janeiro de 2004”, emitida em 1 de Margo de 2004, considerou a criag@o
quer do balcdio 0018 quer da correspondente operagdo de execugdo
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aos valores provenientes do SDR, a Direc¢éo de Servigos de Contabi-
lidade e Controlo deduziu os montantes relativos & cobranga de divida
cujos processos constituem créditos objecto da operagdo de cessédo
para efeitos de titularizagio, efectuada em 19 de Dezembro de 2003,
apurados pela Direc¢do de Servigos de Justica Tributaria nos mapas
que elabora para prestar informagao a entidade cessionaria.

No entanto, a Direcgdio de Servigos de Contabilidade e Controlo, ao
optar por nao efectuar qualquer correcgo no montante da ma cobran-
ca apurado pelo SDR e deduzir a cobranga o valor correspondente a
cobranca de dividas cedidas liquida, sobrevaloriza o valor da ma
cobranga no balcdo, no exacto montante da ma cobranga de dividas
cedidas apurada pela Direc¢@o de Servigos de Justi¢a Tributéria, o que
contraria a as instrugdes da Direcg¢do-Geral do Orgamento e o princi-
pio contabilistico da substancia sobre a forma;

No caso do IRS, do IRC, do IS e do IVA, para apurar o valor a conta-
bilizar em liquidagéo, a Direc¢do de Servigos de Contabilidade e Con-
trolo teve em conta a informag@o proveniente dos sistemas centrais de
cada imposto relativamente ao valor das liquidagSes que transitaram
para execucdo fiscal, ou seja, o valor das certidoes de divida emitidas
em cada um dos meses. Estes valores foram apurados pela Direc¢éo-
Geral de Informatica e Apoio aos Servigos Tributarios e Aduaneiros
através de pesquisas efectuadas aos respectivos sistemas.

Nao tendo a Direcgdo de Servigos de Contabilidade e Controlo insti-
tuido nenhum mecanismo de controlo que lhe permitisse distinguir as
certiddes de divida de créditos cedidos das que constituiam receita do
Estado, nao ¢ possivel aferir se o valor contabilizado em liquidagdo se
encontra ou néo correcto;

No que respeita a anulagéo de liquidagdo de IRS, IRC e IS, o valor foi
obtido pela Direcg¢do de Servicos de Contabilidade e Controlo por
consulta a informagdo de cobranga no Sistema de Gestdo de Fluxos
Financeiros (SGFF). A Direcgdo de Servigos de Contabilidade e Con-
trolo inseriu em anulagdo de liquidagdo o valor que consta da referida
informagdo como respeitante a “anulagfo de dividas™.

Tendo em conta que segundo o Manual de Utilizador do SGFF, as
anulag¢Ges de dividas podem ter origem em varios motivos, encontran-
do-se entre eles o da anulagio de divida “por compensagdo”, a Direc-
¢do de Servicos de Contabilidade e Controlo deveria ter expurgado do
valor contabilizado em anulagdo de liquidagio, o que respeitava a anu-
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neste balcdo, com referéncia a esta classificagdo econdmica, deveriam
respeitar apenas a coimas que, por ndo terem sido pagas em processo
de contra-ordenag@o, foram cobradas coercivamente em processo de
execucgdo fiscal, de acordo com o art.° 65.° do Regime Geral das
Infracgdes Tributarias. ’

Do confronto da informagéo constante do SDR com a relativa aos docu-
mentos pagos, no ano de 2005, proveniente do SEF, apurou-se que:

>

>

no SEF constam como pagos, no ano de 2005, 943.225 DUC, no valor
global de € 1.298.765.555,41;

1.895 documentos cuja soma do valor total corresponde a
€1.306.091,96 que figuram como pagos no SEF ndo constam do
SDR, ou seja, em relagéo aos quais ndo foi contabilizada uma tnica
verba;

1.454 documentos, no valor de € 19.851.136,85, que figuram como
pagos no SEF constam do SDR com indica¢do de ma cobranga;

analisada a informag@o referente aos documentos pagos no SEF que se
encontram contabilizados no SDR, verifica-se que a diferenga entre o
valor total dos documentos e a soma das verbas ja contabilizadas
ascende a € 49.946.973,13.

Do confronto da informagdo constante do SDR com a relativa aos docu-
mentos emitidos pela aplicagdo DL 124/96 pagos durante esse ano verifi-

cou-se que:

> naaplicagio DL 124/96 constam como pagos, no ano de 2005, 27.879
documentos, no valor total de € 32.012.692,18;

> 1.396 documentos, no valor total de € 2.015.234,04 que embora regis-
tados como pagos na aplicagdo DL 124/96 ndo constam do SDR;

> relativamente a 26.466 documentos, as verbas que constam da aplica-
¢do DL 124/96 coincidem, salvo pequenas diferengas, com as verbas
contabilizadas no SDR;

» 16 documentos emitidos pela aplicagdo DL 124/96 constam em dupli-

cado no SDR,;
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dos documentos que se encontrem por tratar, dado receber a informagéo,
que tendo sido validada, é colocada no interface pela area da Justiga Tribu-
taria da Direc¢ao-Geral de Informatica e Apoio aos Servigos Tributarios e
Aduaneiros.

Assim, a implementagdo deste sistema deveria ter levado também a adop-
¢80 de mecanismos e procedimentos que permitissem a Direc¢do-Geral dos
Impostos o controlo efectivo da informagdo relativa a cobranga coerciva,
apurando-se, em cada momento, por diferenca entre a informagio de
pagamento fornecida pela Direcgdo-Geral do Tesouro e os dados respeitan-
tes A contabilizagio extraidos do SDR, o niimero e valor dos documentos
que se encontravam por contabilizar.

Andlise da informacao registada na Contabilidade do Tesouro

Com a integrag#o da receita de execugdo fiscal no circuito DUC e a entrada
em funcionamento do SDR, estabeleceu-se um circuito de informacéo entre
a Direc¢do-Geral dos Impostos e a Direc¢@o-Geral do Tesouro com vista a
contabilizagio daquelas receitas.

As importéncias recebidas s@o contabilizadas pelo valor global do DUC na
conta da Direcgdo-Geral do Tesouro 021101 — Execugdes Fiscais — DUC
cabendo ao SDR proceder a classificagio/distribui¢do da receita e dar ori-
gem aos ficheiros a remeter a Direc¢do-Geral do Tesouro com ordens de
transferéncia, movimentando a débito aquela conta por contrapartida do
crédito das contas de receita do Estado, Fundo de Estabilizagéo Tributario
ou entidades externas (consoante o caso).

Verificou-se que a conta 021101 — Execugdes Fiscais — DUC apresentava,
a data do encerramento da contabilidade do Tesouro com referéncia ao ano
de 2005, um saldo credor de € 53.922.649,28.

Tal como referido relativamente as divergéncias detectadas pelos servigos
do Tribunal entre a informagdo constante do SEF e da aplicagdo DL 124/96
e os documentos pelo SDR (pontos 3.2.1.1 e 3.2.1.2) os servigos da DGCI,
da DGITA e da DGT néo apresentaram qualquer justificagdo para a exis-
téncia deste saldo, nem no decorrer da ac¢do nem em sede de contraditério.

Foi no dmbito da auditoria a operagdes de tesouraria de 2005, que os servi-
¢os do Tribunal verificaram, em resultado da analise efectuada a conta
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¢ o caso do IRS, do IRC, do IS e do IVA, no apuramento do valor
respeitante a liquidag3o seja deduzido o montante relativo as certi-
ddes de divida que tenham dado origem a processos de execugdo
fiscal integrados na carteira de créditos cedidos por via do meca-
nismo da substituigéo;

0 no que respeita a anulagio de liquidagdo de IRS, IRC e IS, ao valor
respeitante a “anulagdo de dividas”, apurado pela Sistema de Ges-
tdo de Fluxos Financeiros, seja deduzido o montante referente a
anulagdes de dividas por compensagéo, porquanto sdo contabiliza-
das em cobranga.

» a Direcgido-Geral dos Impostos, & Direc¢io-Geral do Tesouro e a
Direc¢do-Geral de Informatica e Apoio aos Servigos Tributarios e
Aduaneiros que, em colaboragao:

0 procedam a analise de toda a cobranga arrecadada em execugdo
fiscal durante o ano de 2005, no sentido de identificarem os valo-
res que permanecem por classificar e contabilizar;

0 analisem em pormenor o saldo da conta 021101 — Execugdes Fis-
cais — DUC, que entretanto integrou os saldos das contas 021102 —
JT — Execugdes Fiscais — SCO e 021103 — JT — Execugoes Fiscais
— SEF — DUC, por forma a apurarem se este respeita integralmente
a cobranga coerciva que se encontra por classificar e contabilizar;

0 definam e implementem mecanismos de controlo que permitam, a
qualquer momento, identificar a informagdo que se encontra em
erro e que ainda nfo tenha sido tratada pelo SDR, assegurando que
os mapas de andlise do desvio produzidos por este sistema apre-
sentem valores fidveis e consistentes.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 47/2006

Conselheiro Relator 14 de Dezembro de 2006
Antdnio José Avérous Mira Crespo Processo n° 23/2006 — AUDIT

ASSUNTO  Auditoria a Faculdade de Arquitectura — Universidade Técnica
de Lisboa.

— AUDITORIA FINANCEIRA

— AUTORIZACAO E CABIMENTACAO DE DESPESAS

— CADASTRO E INVENTARIO DOS BENS DO ESTADO

— CESSACAO DO CONTRATO DE TRABALHO

— CONTROLO DAS DiVIDAS E SUA COBRANCA COERCIVA

-~ ESTATUTOS E ATRIBUICOES

— FISCAL UNICO

—~ FUNDO DE MANEIO

— MANUAL DE PROCEDIMENTOS

— PLANO OFICIAL CONTABILIDADE PUBLICA PARA SEC-
TOR EDUCACAO

— PRESTACAO DE CONTAS

— VALOR DA PROPINA

— RECRUTAMENTO DE PESSOAL

- REGIME TESOURARIA DO ESTADO

— REGULARIZACAO TRIBUTARIA E CONTRIBUTIVA

- REPOSICAO DE VERBAS

-~ SEGREGACAO DE FUNCOES

— SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

— SISTEMA DE INFORMACAO CONTABILISTICA
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CONCLUSOES E OBSERVACOES DE AUDITORIA

2.1.1  Enquadramento legal

A FA € uma pessoa colectiva de direito publico, com autonomia cientifica,
pedagogica, estatutaria, administrativa e financeira,

2.1.2  Organizag@o e funcionamento

Os 6rgfos de gestio da FA sdo a Assembleia de Representantes, o Conse-
lho Directivo (CD), o Conselho Coordenador (CC), o Conselho Pedagdgico
(CP), dispondo ainda de Conselho Administrativo (CA);

2.1.3  Competéncias

Foram delegadas pelo Ministro da Tutela no Reitor da UTL e por este no
Presidente do CD, um conjunto de competéncias proprias, designadamente
relativas & autorizag@o da realizagdo de despesas com a aquisigdo de bens e
Servigos;

O CD nio delegou competéncias proprias no respectivo presidente;

2.1.4  Sistema contabilistico

A FA dispGe de um sistema contabilistico assente na contabilidade orga-
mental apesar de gozar de autonomia administrativa e financeira, ndo tendo
implementado o Plano Oficial de Contabilidade para o sector da Educagio
(POCE) a que estava obrigada desde 2002;

2.2.1  Sistema de controlo interno (SCI)

O SCI ndo assegura integralmente o controlo das operagdes autorizadas
pelos responsaveis, a utilizagdo eficiente dos recursos e a confianga e a
integridade da informacgéo.

Tal resulta da inexisténcia de adequada segregagdo de fungdes, do desajus-
tamento dos Estatutos da FA (EFA), da inexisténcia de manuais de proce-
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dimentos, da existéncia de diversas aplicagdes informaticas na é4rea da
contabilidade e da insuficiéncia dos registos do patrimoénio;

Séo elaborados orgamentos, planos e relatérios de actividade e balango
social;

2.3.1 Receita

A receita global ascendeu a 9.449.203 €, representando o Orgamento do
Estado (OE) 65% e a receita propria 35%;

2.4.1  Despesa

A despesa ascendeu a 7.881.090 €, sendo 78% assegurada pelo OE e 22%
pelas receitas proprias.

Como fontes de financiamento, o OE foi executado a 100% e a receita
propria a 53%, o que se traduz numa execugio global de 83%;

2421.1e242.12 ADUL

Autorizagdo de despesas e pagamentos ilegais relativos a contratos cele-
brados pela Associagdo para o Desenvolvimento das Universidades de
Lisboa (ADUL) com trabalhadores que exercem ou exerceram fungdes na
FA;

Autorizagdo de despesas ilegais e de pagamentos ilegais e indevidos relati-
vos ao pagamento, pela FA, de uma comissdo de 3% a ADUL, no ambito
dos contratos supra referidos;

2.4.2.2 Necessidades permanentes dos servigos

Autorizagdo de despesas e pagamentos ilegais relativos a contratagdo de
pessoal com recurso a diferentes titulos contratuais, para satisfagdo de
necessidades permanentes dos servigos;

2.4.2.3 Fases de realizagio da despesa

Autorizac@o de despesas e pagamentos ilegais por falta de cabimento e, em
alguns casos, posteriormente a aquisi¢do dos bens/servigos;
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2.4.2.4 Declaragdes comprovativas de situacdo tributaria e contributiva
regularizada

Auséncia de declaragdes comprovativas da situagdo tributaria e contributi-
va dos adjudicatérios, em 65% dos processos de aquisi¢do de bens e servi-
€OS;

2.5.1  Conta de geréncia

Incorrec¢des de natureza contabilistica e no cumprimento das Instrugdes do
TC

2.5.2  Unidade Tesouraria do Estado

Incumprimento do principio de unidade de tesouraria do Estado;

2.6.2.1a2.6.2.3 GERTIL/AFO

Autoriza¢do de despesas ilegais e de pagamentos ilegais e indevidos, nos
anos de 2003 a 2005, relativos a despesas com o funcionamento do Grupo
de Estudos de Reconstru¢do — Timor Leste (GERTIL), com a constitui¢do

da Associa¢do Francisco d’Ollanda (AFO) e com a constitui¢do do fundo
de maneio a favor do GERTIL.

RECOMENDACOES

Atentas as matérias tratadas e respectivas conclusdes vertidas no presente
Relatdrio, recomenda-se a adop¢do das seguintes medidas:

1. Adopgdo do POCE em cumprimento da lei e adequando o sistema con-
tabilistico a sua autonomia administrativa e financeira.

2. Aperfeicoamento do SCI, designadamente através da adop¢do das
seguintes medidas:

a) Existéncia de segregaco de fungoes;
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 50/2006

Conselheiro Relator 21 de Dezembro de 2006
José de Castro Mira Mendes Processo n° 30/2003 — AUDIT
ASSUNTO Auditoria ao Financiamento do Regime de Acesso ao Direito

e aos Tribunais Sistemas de Gestio e de Controlo.

AUDITORIA INTEGRADA

AVALIACAO DE DESEMPENHO

COMISSAO DE FISCALIZACAO

COMPENSACAO FINANCEIRA

DESPESA ELEGIVEL

ECONOMIA EFICACIA E EFICIENCIA
FINANCIAMENTO

INEXISTENCIA DE ESTATISTICAS

GESTAO DOS FUNDOS PUBLICOS

PAGAMENTO DE SERVICOS

PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA

REEMBOLSO DAS DESPESAS

REGISTO E CONTROLO DOS SERVICOS PRESTADOS
SISTEMA DE INFORMACAO COM APLICACOES INFORMA-
TICAS

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

1.

O encargo anual directo para o Estado decorrente da consulta juridica e
do apoio judiciario prestados aos cidaddos necessitados foi, em média,
de cerca de 40 M€, no triénio de 2003 a 2005. De acordo com Relatorio
do Conselho da Europa, datado de 5 de Outubro de 2006, o valor per
capita desse encargo directo apenas alcangava 32% da média dos paises
europeus. Todavia, a despesa puiblica per capita com o sector da Justica
esta dentro da média dos paises europeus (cerca de € 52). Portugal posi-
ciona-se no 15.° lugar dos vinte paises em que é mais elevado o mon-
tante gasto por caso apoiado e, como também consta daquele Relatério,
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12. Cabe ao MJ assegurar o efectivo acesso dos cidaddos economicamente

13.

desfavorecidos ao direito e aos tribunais tal com lhe cabe acompanhar
de muito perto e em permanéncia os servicos que para esse fim contra-
ta. Ainda que recorra, com menor ou maior intensidade, a parcerias com
as organizagdes profissionais forenses, o MJ € responsavel por assegu-
rar a transparéncia na gestdo dos fundos publicos consagrados ao
pagamento de servigos de apoio juridico e judiciario requeridos e a res-
pectiva organizagéo.

O Tribunal esta informado de que o MJ tem em preparagdo um projecto
de revisdo do regime de acesso ao direito e aos tribunais e conhece o
Relatério de avaliagdo apresentado pelo GPLP, em Novembro de 2005,
que formula um certo niimero de propostas de alteragio legislativa mas
sublinha as dificuldades encontradas para determinar o impacto das
precedentes reformas. Nesse contexto, o Tribunal espera que o presente
Relatoério possa contribuir para que as medidas correctivas em matéria
de sistemas informaticos e sua integracdo, fixagdo de critérios de elegi-
bilidade das despesas, garantia da transparéncia e auditabilidade das
contraprestagdes financiadas sejam rapidamente asseguradas. A actual
organizag¢do da consulta juridica e o funcionamento dos GCJ carecem
de avaliagdo e reforma.
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Apoio a Embarcacoes de Passageiros:

O custo associado a Execu¢do do Contrato de Servigo Piblico de
Transporte Maritimo de Passageiros e Viaturas entre as ilhas da RAA,
no quadriénio 2002-2005, ascendeu a € 14551 393,42, dos quais
€9 706 547,70 foram suportados pelo Plano de Investimentos, e
€ 4 844 845,72 pelo Orgamento do Fundo Regional dos Transportes.

O custo supra mencionado € superior em € 4 069 846,51 ao prego con-
tratado — € 10 481 546,91 — (c¢/ revisdo do IPC e IVA), em virtude de:

v ndo terem sido quantificados no contrato inicial os custos relativos
a comparticipagdo em 75% dos combustiveis e as taxas portudrias
devidas as Capitanias e as Administragdes Portuérias (clausula
21.%;

v terem sido suportados pela Regido os custos dos servigos graficos
de emiss@o dos bilhetes, das medi¢des de quantidade de combusti-
vel e de outras despesas necessdrias a execugao da acgéo.

A execugdo fisica do contrato de servigo publico de transporte maritimo
de passageiros e viaturas entre as ilhas da RAA, no quadriénio 2002-
2005, pautou-se pelo incumprimento contratual por parte da adjudicata-
ria. Tal resultou da mesma ter disponibilizado para a prestagdo do ser-
vigo um navio que apresentou, permanentemente, problemas de caracter
técnico, e consequentemente a sua defencdo por parte das entidades
competentes na matéria.

Verificou-se, também, que a RAA n#o fez uso das prerrogativas legais a
que tinha direito, quanto a uma eventual indemnizagéo.

Aquisicao de Equipamentos Aeroportuarios:

As despesas imputadas a ac¢do Aquisi¢do de Equipamento Aeroportua-
rio ascenderam a € 1 812 151,00, estando € 959 562,55 (53%) relacio-

nados com a Aquisi¢do de Equipamentos Aeroportudrios para a Aero-
gare Civil das Lajes.
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Remodelacio e Beneficiacio da Aerogare Civil das Lajes:

A execugdio da obra de Requalificagdo e Modernizagdo da ACL foi
faseada, tendo sido langados trés concursos publicos para a realizagdo
das seguintes empreitadas:

v Requalificagdo e Modernizagio da ACL — 1.* Fase “Execugéo do
Atrio Publico de Partidas/Check-In”, no valor de € 2 905 987,79,
acrescido de IVA a taxa de 13%;

v Requalificagdo ¢ Modemizagdo da ACL — 2.* Fase, pelo valor de
€ 6 244 342,96, acrescido de IVA a taxa de 15%;

v Requalificacio e Moderizagio da ACL — 3. Fase.

O custo associado a execug@o da obra de Requalificagdo e Moderniza-
cdo da Aerogare Civil das Lajes (1.* e 2. Fases), ascendeu a
€6 183 094,79, sendo € 6 043 460,69 suportados pelo Plano de Inves-
timentos da Regifo, no periodo de 2004 a Dezembro de 2005, e
€ 139 634,10 suportados pelo orgamento do Fundo Regional dos Trans-
portes, no ano de 2003.

A execugdo da 1." Fase da obra de Requalificagdo e Modernizacgdo da
ACL teve um acréscimo de 33,52% face ao contrato inicialmente adju-
dicado, ou seja mais € 974 185,37, e um desfasamento temporal de 6
meses, face ao prazo inicialmente previsto.

Nos procedimentos administrativos respeitantes aos concursos limita-
dos sem publicagéo de anuncio verificou-se um fraccionamento de des-
pesas, situagdo que consubstancia um desrespeito pelo regime instituido
pelos artigos 4.°, n.° 1, alinea a) e 16.°, ambos, do DL n.° 197/99, de 8
de Junho, em conjugac@o com o artigo 48.°, n.° 2, alinea a) do DL n.°
59/99, de 2 de Margo.

Genericamente, pode dizer-se que a imputagdo indevida de despesas as
ac¢des verificadas constituiu factor comum. Perante este facto a avalia-
cdo efectuada ao Relatorio de Execugdo Anual do Plano ndo traduz a
realidade dos investimentos, quer na vertente material, quer na financei-
ra.
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RECOMENDACOES:

No contexto da matéria exposta, o Tribunal de Contas entendeu recomen-
dar ao GRA que devera:

1. Imputar as Acgdes do Plano de Investimentos da Regido somente as
despesas relacionadas com a respectiva execugio, para que a compo-
nente financeira reflicta, de forma fidedigna, as verbas efectivamente
despendidas;

2. Proceder a um melhor acompanhamento da execucio das empreitadas
de obras publicas, nomeadamente no que respeita a subempreitadas;

3. Notificar o IMOPPI sempre que se observe o incumprimento do regime
legal de alvaras, nos termos do artigo 269.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de
2 de Margo;

4. Fazer cumprir os contratos de prestagdo de servigos, quer no que respei-
ta a aprovaca@o de documentos a priori, neste caso concreto os planos de
transporte, quer no uso das prerrogativas legais a que a regifo tem direi-
to.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 16/2006

Conselheiro Relator 14 de Dezembro de 2006
Manuel Roberto Mota Botelho Processo n.° 4/2006 — Aud/FS

ASSUNTO Auditoria 8 MPE — Madeira Parques Empresariais, Sociedade
Gestora, S.A. — Ano 2005.

— AUDITORIA DE GESTAO

- REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA
— SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL REGIONAL
— EMPRESA PUBLICA

— SOCIEDADE ANONIMA

— CONCESSAO

- CONTROLO INTERNO

— CAPITAL SOCIAL

— FINANCIAMENTO

— PROJECTOS DE INVESTIMENTO

- EMPREITADAS

- CONCURSO PUBLICO

— CONCEPCAO-CONSTRUCAO

— AQUISICAO DE SERVICOS

—~ AQUISICAO DE IMOVEIS

1. CONCLUSOES

Tendo por base os resultados alcangados no ambito da auditoria supra iden-
tificada, destacam-se as seguintes conclusdes:

1.1 Gerais

= A MPE foi criada pelo DLR n.° 28/2001/M, de 28 de Agosto, sob a
forma de sociedade anénima de capitais exclusivamente publicos,
tendo por accionistas iniciais a RAM e o IDE.
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1.3.

Added Tax Information Exchange Service em cada um dos paises
representados no grupo. No quadro da cooperagéo entre as ISC, foram
ainda apresentados os resultados das auditorias desenvolvidas pelas
ISC da Polonia e Litudnia e pelas ISC da Republica Checa e Eslova-
quia, que incidiram no controlo exercido pelas respectivas administra-
¢des fiscais, nomeadamente pelo Central Liaison Office, no que con-
cerne a troca de informag@o entre Estados Membros.

2" Reunido dos Agentes de Ligacio

Realizou-se no Luxemburgo, nos dias 12 e 13 de Outubro, a 2* Reu-
nido dos Agentes de Liga¢do dos Tribunais de Contas da Unido Euro-
peia, na qual o Tribunal de Contas portugués esteve representado.

Esta reunifio teve como principais objectivos a anélise e discussdo dos
seguintes assuntos:

— Aprovagdo da ordem de trabalhos
— Aprovagdo da acta da reunifio anterior
— Tema I — Contribuig@o das ISC para o reforgo da responsa-
bilidade financeira relativamente aos fundos comunitdrios.
— Resolugdo do CC de Varsdvia sobre a ligagdo das ISC a
area do controlo interno.
— Gestdo dos fundos comunitarios
— Tema II — Desenvolver e facilitar os trabalhos do Comité de
Contacto
— Relatério da Task Force sobre a actividade do Comité de
Contacto
— Plano de Comunicagéo do Comité de Contacto
— Estabelecimento de uma ordem de prioridade das activi-
dades futuras
— Financiamento das actividades futuras
— Linhas de orientagéo sobre procedimentos
— Conclusdes sobre o Tema II
— Solugdes sobre o Tema II
— Tema III - Actividades do Comité de Contacto apds a reu-
nido de Estocolmo
— Ultima versdo da sintese de actividades
— Grupo de trabalho sobre os fundos estruturais
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1.4.

1.5.

— GT sobre relatdrios das ISC nacionais relativos a gestio
financeira dos fundos comunitarios
GT sobre 0 IVA
GT sobre mercados publicos
GT sobre qualidade na auditoria
— Rede de peritos sobre controlo do sector agricola
— Tema IV - Preparagdo da proxima reunido do Comité de
Contacto de Presidentes das ISC
— Projecto de agenda e de organizagédo do CC
— Tema V — Rede de Paises candidatos e pré-candidatos
— Rede de cooperagdo com os paises candidatos e pré-
candidatos
— GT sobre auditorias conjuntas
— GT sobre manuais e métodos de auditoria
— Informag@o sobre o Comité de Formagdo da EUROSAI
— Tema V — Diversos
— Outros assuntos
— Préxima reunido de Agentes de Ligacéo

Sessdo do Tribunal de Contas Europeu para apresentacao as
autoridades portuguesas do Relatério anual relativo ao exercicio
de 2005.

No dia 25 de Outubro, uma Delegagéo do Tribunal de Contas Euro-
peu, chefiada pelo Membro portugués, deslocou-se a Portugal para
apresentac@o aos responsaveis da Administragdo Piiblica portuguesa
do relatério anual daquele Tribunal relativo ao exercicio de 2005.

Reunido dos Representantes das ISC nacionais quanto a PAC

O Tribunal de Contas portugués participou no Luxemburgo no dia 21
de Novembro, na Reunido dos representantes das ISC nacionais quan-
to a PAC (Politica Agricola Comum).

A reunigo teve como objectivo debater sobre o funcionamento da rede
informatica e perspectivas de utilizagdo futura, bem como sobre a
abordagem do TCE no que respeita a Declaragdo de Fiabilidade das
Contas (DAS), em particular apds a reforma da PAC.
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1.6.

1.7,

Visita ao Tribunal de Contas Europeu

Nos dias 27 e 28 de Novembro, uma Delegagao do Tribunal de contas
efectuou uma visita de trabalho ao Tribunal de Contas (TCE), tendo
em vista o intercdmbio de conhecimentos e de experiéncias sobre as
matérias versadas em manuais de auditoria e de procedimentos.

O programa da visita, elaborado pelo TCE incluia os seguintes temas:
— O Tribunal de Contas Europeu
— Ultimos desenvolvimentos da metodologia de auditoria
aplicada 2 DAS (modelo de decisdo)
— Transi¢do para uma contabilidade de exercicio na Comis-
sdo, respectivo modelo de quadro financeiro e auditoria as
contas.

Reuniio anual do Comité de Contacto dos Presidentes das ISC da
Uniao Europeia

O Tribunal de Contas, representado pelo Presidente, participou em
Varsévia, nos dias 11 e 12 de Dezembro, na reunio anual do Comité
de Contacto dos Presidentes das ISC da Unido Europeia.

Constaram da ordem de trabalho a analise das seguintes questdes:

— Aprovagao da ordem do dia

— Aprovagdo do projecto de Acta da reunido do Comité de
Contacto de 2005 em Estocolmo

— Seminario sobre Contribui¢do das ISC para o aperfeigoa-
mento da responsabilidade na gestdo dos fundos comunita-
rios

— Projecto de Resolucdo sobre Cooperagéo das ISC para aper-
feicoamento do sistema de responsabilizagdo na gestdo dos
fundos comunitarios

— Correcgdo de irregularidades financeiras detectadas em
auditorias desenvolvidas pelas ISC nacionais

— Cooperagdo no ambito do Comité de Contacto no ano de
2006 e plano para 2007

— Relatério do Grupo de trabalho sobre Fundos Estruturais
(Relator — ISC Alemanha)
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Relatério do Grupo de Trabalho sobre Relatérios das ISC
nacionais sobre a gestdo dos fundos comunitarios (Relator —
ISC Holanda)

Relatério do Grupo de Trabalho sobre o IVA

Relatério do Grupo de Trabalho sobre Contratagido Publica
Relatério do Grupo de Trabalho sobre Qualidade da audito-
ria

Rede de especialistas na area da agricultura

Informagdo sobre a cooperagdo desenvolvida pelos paises
candidatos a ades@o a UE

Informagdo do Grupo de Trabalho sobre actividades de
auditoria no dmbito dos Paises candidatos

Relatério da ISC da Letdénia sobre a gestdo de Fundos
Comunitarios

Relatdrio sobre as actividades da ISC da Eslovaquia sobre a
gestdo dos Fundos Comunitérios

Reunido do Comité de Contacto de 2007

Informag@o sobre as V Jornadas EUROSAI-OLACEFS

2. RELACOES INTERNACIONAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS

Para além das acgdes desenvolvidas no dominio comunitario, como
interlocutor nacional do Tribunal de Contas Europeu, o Tribunal de
Contas portugués desenvolveu, no dominio das relagdes internacionais,
no 2.° semestre de 2006, as seguintes acgdes:

2.1. RELACOES BILATERAIS E COOPERACAO

2.4 1.

Visita ao Tribunal de Contas de quatro funcionirios do
Tribunal Administrativo de Mocambique

Foi realizada uma visita de estudo ao Tribunal de Contas no
periodo de 11 a 22 de Setembro de quatro funcionarios do Tri-
bunal Administrativo de Mogambique com programa prepara-
do pela Sr.* Directora de Servigos do Departamento de Arqui-
vo, Documentagéo e Informagéo deste Tribunal.
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Visita a Portugal do Ministro do Tribunal de Contas da
Uniao, do Brasil, Dr. Marcos Vilaca

No ambito da visita que o Senhor Ministro Marcos Vilaga
efectuou a Portugal, de 15 a 21 de Outubro, foi realizada uma
reunido no Tribunal de Contas, no dia 17 de Outubro com o
objectivo de serem discutidos diversos assuntos de interesse
comum:

— No ambito da INTOSAI

— Reforgo das relagdes bilaterais TCP/TCU

— Jornadas EUROSAI/OLACEFS, 2007

Cooperacao com o Tribunal de Contas de S. Tomé e Prin-
cipe

No ambito da cooperagéo entre os Tribunais de Contas de Por-
tugal e de S. Tomé e Principe, deslocou-se a S. Tomé e Princi-
pe um auditor coordenador do Tribunal de Contas de Portugal,
para ministrar a ac¢do de formagdo sobre Auditoria Financeira,
e acompanhar a auditoria ao Instituto de Habitacfo e Imobilia-
ria de S. Tomé e Principe.

Cooperacio com o Tribunal de Contas da Guiné Bissau

No ambito da cooperagdo entre os Tribunais de Contas de Por-
tugal e da Guiné Bissau, deslocaram-se a Bissau, um auditor-
coordenador e um jurista, no periodo compreendido entre 27
de Outubro e 3 de Novembro, para efectuarem uma acgéo de
formagdo sobre os aspectos caracterizadores da Lei orgénica
do TCGB, o controlo financeiro e jurisdicional e, especialmen-
te, sobre a auditoria e verificagdo de contas, enquanto metodo-
logias de controlo financeiro das finangas publicas.

Foi ainda efectuado o levantamento da informagdo juridica
considerada relevante para a elaboragdo do regulamento inter-
no do TCGB, da respectiva estrutura orgéanica, da alteragdo ao
quadro de pessoal e das instrugdes para apresentagdo de contas
ao TC.
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Adopgdo de procedimentos de simplificagdo na apresenta-
¢do de propostas ao Conselho Directivo da EUROSALI
Apresentacdo do Relatério de Actividades do Comité de
Formagdo da EUROSAI

Apresentagdo dos Semindrios e das acgdes de formagdo a
organizar pela Presidéncia da EUROSAI no periodo de
2006 a 2008

Proposta de admissdo das ISC da Litudnia e da Hungria
como Membros do Comité de Formagdo

Propostas do Secretario-Geral da EURSOALI para a conces-
sao de contribui¢des financeiras

— Contribui¢do financeira da EUROSAI para o Seminério
sobre O Controlo das subvengées e das ajudas piiblicas,
a realizar em Praga, em Novembro de 2006, pela ISC da
Republica Checa

— Contribuiggo financeira da EUROSAI para o Seminario
sobre A qualidade da auditoria, a realizar em Budapeste,
em Margo de 2007, pela ISC da Hungria

— Apresentagdo pela IDI de pedido de contribui¢do finan-
ceira parcial para o programa de Controlo da Divida
Piiblica, destinado as ISC dos Paises da Confederagdo
dos Estados Independentes

Apreciagdo dos resultados das IV Jornadas EUROSAI-
OLACEFS, Lima, Peru, Novembro de 2005

Informag@o sobre a organizagdo das V Jornadas EUROSAI-
OLACEEFS, a realizar em Lisboa, em Maio de 2007
Informagdo sobre a organizag@o das 1%. Jornadas EURO-
SAI-ARABOSALI e reunifo dos seus Conselhos Directivos
Informagdo sobre os preparativos do VII Congresso da
EUROSALI a realizar em Cracovia, Poldnia, em 2008
Relatorio sobre a cooperagdio EUROSAI-IDI

Relatério do Grupo de Trabalho da EUROSAI sobre audi-
toria ambiental

Relatério do Grupo de Trabalho da EUROSAI sobre tecno-
logias de Informagéo

Relatdrio das actividades do Grupo de Trabalho da EURO-
SAI sobre o controlo coordenado dos beneficios fiscais
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2.24.

— Relatério de actividades do Grupo de Trabalho da EURO-
SAI sobre os critérios de avaliacdo das despesas e da gestdo
das receitas publicas

— Representagio da EUROSAI no Conselho Directivo da
INTOSAI

— Apreciagio da candidatura do Tribunal de Contas de Portu-
gal a realizagdo do VIII Congresso da EUROSAI

— Data e lugar da préxima reunido do Conselho Directivo da
EUROSAI

— Informacio sobre a execu¢do do Plano Estratégico da
INTOSAI 2005-2010

Reunido preparatéria das V Jornadas EURO-
SAT/OLACEFS

A reunido realizou-se no dia 22 de Setembro na sede do Tribu-
nal de Contas de Portugal, em Lisboa, com a presenca de
representantes das Secretarias-Gerais e da Presidéncia da
EUROSAI e da OLACEFS e do TCP, com a seguinte ordem
de trabalhos:

— Introdugio e aprovagdo do projecto da ordem de trabalhos
da reunido

—  Conclusdes da Reunido do Conselho Directivo da EURO-
SAI

— Tema e subtemas das Jornadas/Conferéncia

—  Projecto de programa das Jornadas/Conferéncia

— O papel e designagdo do Presidente, oradores e relatores e
intervengdes das sessdes de trabalho

—  Debate das normas técnicas para as contribui¢des das ISC

— Metodologia para elaborar o projecto de conclusdes das V
Jormadas/Conferéncia — EUROSAI/OLACEFS com base
nas contribuigdes e intervengdes.

—  Outros assuntos
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225,

2.2.6.

Reunido do Grupo de trabalho Internacional para prepa-
racao do VII Congresso da EUROSAI

A convite das ISC da Polonia o Tribunal de Contas de Portugal
participou no dia 19 de Outubro, em Varsévia na reunido do
Grupo de trabalho Internacional para preparagdo do VII Con-
gresso da EUROSALI, com o seguinte programa:

— Abertura da Reunido

— Apresentagdo da preparagdo da organizacdo do Congresso

— Concepgao para o desenvolvimento do Congresso

— Apresentagdes dos representantes das ISC da Hungria,
Portugal e Reino Unido

—  Grupo de Trabalho do Tema 2 — Educagéo

— Apresentagdo dos resultados das reunides em subgrupo

—  Conclusdes

55 Reunido do Conselho Directivo da INTOSAI -
Cidade do México

O Tribunal de Contas de Portugal participou na 55* Reunido do
Conselho Directivo da INTOSAI, do qual é membro, que
decorreu na Cidade do México nos dias 2 ¢ 3 de Novembro,
com a seguinte ordem de trabalhos:

— Abertura

— Interven¢do do Presidente do Conselho Directivo (Hun-
gria) e aprovagdo da ordem de trabalhos

— Relatorio do Primeiro Vice-Presidente do Conselho Direc-
tivo (México)

— Relatério do Segundo Vice-Presidente do Conselho Direc-
tivo e Presidente do Comité Financeiro e Administrativo
(Arabia Saudita)

— Intervengdo da Representante da Organizagido das Nagdes
Unidas (ONU)

—  Relatério do Secretario-Geral (Austria)

— Relatorio do Presidente do Comité Financeiro e Adminis-
trativo (Arabia Saudita)

—  Prémios da INTOSAI
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Relatdrio do Comité de Normas Profissionais/Objectivo 1

do Plano Estratégico para 2005-2010 (Dinamarca)

— Linhas directrizes (“Guidelines”) para Auditoria Finan-
ceira (Suécia)

— Auditoria de Conformidade (Noruega)

— Independéncia das ISC (Canada)

— Normas de Contabilidade e Relatorios (EUA)

— Normas de Controlo Interno (Bélgica)

— Auditoria de Desempenho (Brasil)

Relatorio do Presidente do Comité de Reforgo de Capaci-

dade/Objectivo 2 do Plano Estratégico para 2005-2010

(Marrocos)

— IDI - Iniciativa de Desenvolvimento da INTOSAI
(Noruega)

— Promover as Actividades de Reforco de Capacidades
(Reino Unido)

— Desenvolvimento de Servigos de Consultadoria (Peru)

— Promover as Melhores Préticas e Assegurar a Qualida-
de Através da Avaliagdo Voluntaria Inter-Pares (Ale-
manha)

Relatério sobre Partilha de Conhecimentos/Objectivo 3 do

Plano Estratégico para 2005-2010 (India)

— Revista Internacional de Auditoria Governamental
(EUA)

— Divida Publica (México)

— Auditoria Informatica (india)

— Auditoria Ambiental (Canada)

— Privatizacdo (Reino Unido)

— Avaliac@o de Programas (Franca)

— Branqueamento Internacional de Capitais (Peru)

— Auditoria de Institui¢des Internacionais (Dinamarca)

— Prestacdo de Contas e Controlo das Ajudas a Desastres
Naturais (Paises Baixos)

Eleicdo de membros do Conselho Directivo no XIX

INCOSALI (Secretario-Geral/Atstria)

Politica de Comunicagio da INTOSAI (india)

Instrumento de colaboragio da INTOSAI (india)

Financiamento Externo de Projectos da INTOSAI (Aréabia

Saudita)

Outros assuntos
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22.7.

Encerramento da Reunido

XVI Assembleia Geral da OLACEFS

O Tribunal de Contas de Portugal (TCP) participou na XVI
Assembleia Geral da OLACEFS — Organizacdo Latino-americana
e das Caratbas de Entidades Fiscalizadoras Superiores, Grupo
Regional da INTOSAI, que teve lugar em Quito, Equador, nos
dias 8 a 10 de Novembro

Nos dias 8 e 9 de Novembro foram tratados os seguintes temas
técnicos

— Tema I — Fideicomissos, fundos e mandatos: prestagéo de

contas e fiscalizagdo

— Tema II — A auditoria de Impacto na perspectiva do Contro-

lo Governamental

— Tema III — Os processos de integragdo e globalizagdo no

Controlo Governamental

No dia 10 de Novembro foi efectuada uma sessdo da Assembleia
administrativa de acordo com a agenda, da qual fazemos apenas
algumas referéncias relativamente aos seguintes pontos:

— Ponto 2 — Discussdo e aprovagdo das Actas da XV Assem-

bleia-Geral e da Assembleia-Geral Extraordinaria, 2006 —
as Actas foram presentes a Assembleia sem terem sido
tomadas em consideragdo as observagdes e alteragdes suge-
ridas por Espanha e Portugal, tendo a Assembleia decidido,

" ap0s se aperceber da situagéo, pela sua integragdo ulterior.

Ponto 11 — Informagdo dos preparativos da realizagdo da
XVII Assembleia-Geral — sera realizado em Santo Domin-
go, Reptiblica Dominicana, de 1 a 6 de Outubro de 2007. A
partir de Dezembro de 2006 haverda um web site com
informagdo sobre a realizagdo da mesma.

Ponto 12 — Informagdo sobre os preparativos da V Confe-
réncia EUROSAI/OLACEEFS - foi feita uma apresentagéo
em power-point sobre a realizagdo desta Conferéncia, pela
delegac@o do TCP (anexo 9), tendo ainda sido distribuida
informagdo em suporte papel as diferentes delegagdes.
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2.2.10.

— Papel e desafios das ISC na auditoria das privatizagoes;
— Melhores metodologias e praticas na auditoria das privati-
zagOes e na avaliagdo dos respectivos impactos.

Reunido do Grupo de trabalho sobre Tecnologias de
Informacio (EUROSAI IT Working Group)

Reuniu-se em Lisboa, nos dias 4 ¢ 5 de Dezembro o Subgrupo
2 do EUROSAIT IT WorkingGroup, no dmbito do Plano de
Acgdo 2005-2008, aprovado pelo Congresso da EUROSAI em
Bona. Esta reuni@o contou com a presenga dos membros repre-
sentantes das ISCs de Portugal, Alemanha, Holanda, Lituania,
Polénia e a Federagdo Russa, e teve como objectivo a organi-
zagdo do trabalho — desenvolvimento de um quadro metodolé-
gico de suporte a auditorias na area do governo electronico — a
realizar durante o ano subsequente (2007).
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Senhor, o vosso povo sente muito a desordenanca
de vossa mui desarrazoada despesa. Que sabereis
que os reis antigos suportavam grandemente seus
estados e defensavam a terra por os direitos reais,
que em estes reinos sdo confiscais da coroa do rei-
no, e além delo tinham grandes tesouros — sem
haver ai sisas nem redizimas.

E ora, senhor, vemos que todalas terras, reguengos,
lezirias e direitos reais, assi per vosso avd e padre
como por Vvos, sao dados a fidalgos — que vos nao
ficou sendo estas sisas, que levais em grande vossa
obrigacdo e contra vontade de vossos povos. E ain-
da: os fidalgos do que tém ndo se hdao por conten-
tes; e destas sisas, que vossas ndo sdo, pedem ten-
cas e casamentos, e tantos e tdo sem ordem lhes sao
dados que nos maravilhamos por que vos suportais.
O que a vosso povo faz mui grande dano, porquan-
to, por esta causa, amiiide lhe langais pedidos. E de
tudo fazeis muitas despesas escusadouras, em gran-
de destruigdo da terra.

(O Povo a D. Afonso V, nas Cortes de Lisboa de 1459)'

1. Fontes e tratamento de dados

Do magnifico acervo documental do Erario Régio existente no Arqui-
vo Histdrico do Tribunal de Contas (AHTC) foi possivel destacar um con-
junto de livros de contabilidade referente aos movimentos das Finangas
Publicas Portuguesas para os anos de 1812 a 18177,

! Sousa, Armindo de (1993), Histdria de Portugal — 2.° volume — A Monarquia Feudal

(1096-1480), direcgdo de José Mattoso, Circulo de Leitores, pp. 521/522

2 Fundo do Erdrio Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da Receita e Despesa,
Cotas ER5370 a ER5375. Outros investigadores ja exaltaram a exceléncia da inventariagio
do acervo, das condigdes de trabalho e do acolhimento dispensado no Arquivo Histérico do
Tribunal de Contas. Embora ji va sendo regra entre nés deparar com condigdes favordveis
para a pesquisa e consulta de fontes primarias, o caso em aprego distingue-se, talvez, pelo
caricter intimista proporcionado pela sala acolhedora e pela postura colaborante do pessoal
de atendimento da sala de leitura, de técnicos e do responsivel pela reprodugdo documental,
inexcediveis em disponibilidade e sentido de servigo piblico. J4 ha alguns anos frequentara
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No periodo que se pretendia estudar de 1807 a 1820, s6 para aqueles
anos € possivel dispor do conjunto de informagdes referentes aos dois
semestres em que era subdividido cada ano de gestdo, no que se podem
chamar os “livros-mestres” de receitas, despesas e dividas de cada uma das
Contadorias que compunham o érgdo criado pelo Marqués de Pombal e,
também, do livro do fecho, a cargo do Tesoureiro-Mor, denominado
«Tabela geral dos rendimentos e despesas do Real Erario».

De uma forma geral séo livros de contabilidade de caixa, em que, para
cada rubrica que compunha os diferentes cofres das diversas Contadorias,
eram registados os fluxos de entrada e saida de fundos em cada semestre.
No entanto, para essas rubricas existia também a inscrigdo dos compromis-
sos por satisfazer em dividas activas e passivas. O registo comportava,
ainda, o pormenor das épocas em que se subdividia a entrada e saida de
fundos, consoante fosse o proprio semestre, 0 do ano anterior ou os mais
remotos, havendo até uma coluna para inscrever fundos reportados aos
«anos pretéritos a 1762», pormenor de grande interesse para a analise.

O Real Erério estava subdividido em Contadorias — de Lisboa e seu
termo; da Estremadura; das Provincias e ilhas dos Agores e Madeira; de
Africa Ocidental, Maranh@o e Bahia; de Rio de Janeiro, Africa Oriental e
Asia® — com livros para ambos os semestres, em que se inscreviam os flu-
xos de fundos referentes aos cofres que lhes respeitassem, ndo os mesmos
para todas as Contadorias.

Os cofres existentes eram intitulados «de Correntes», «das Comen-
das», «do Donativo», «da Patriarcal», «da Basilica», «dos Bens Confisca-
dosy», «do Subsidio Literario», «das Senhoras Rainhas» e «do Pedroso»,
este e 0 dos Bens Confiscados quase inexistentes.

Os livros eram escriturados por diplomados da Aula do Comércio,
exigéncia imposta desde a fundagdo deste 6rgdo, apresentando caligrafia
excelente.

Para o periodo referido € possivel dispor do conjunto de “livros-
mestres” das varias Contadorias e daquele que fazia a respectiva consolida-
¢do, da responsabilidade do Tesoureiro-Mor, a tal «Tabela Geral», no fim
do qual se apresentava um Quadro resumo com os totais de receitas, despe-

este Arquivo por periodos de menor demora e, desta feita, por trés meses consultei o acervo
referido e recolhi informagao estatistica, sempre dispondo das melhores condigdes para tra-
balhar.

Apesar de ser esta a denominagdo das Contadorias, no periodo analisado depara-se com
situagdes em que os valores inscritos nos respectivos livros ndo estavam vinculados as areas
geograficas das suas designagdes.
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se acréscimo de 26,3%, com o contributo de todos os cofres, menos do do
Pedroso. Nao se vislumbra razéo especial associada a uma feliz conjuntura
em 1813 para o registo daquela receita global. Serd o efeito de receitas
obtidas neste ano mas reportadas a exercicios anteriores, como o de 1811,
em que, decorrente do tratado de 1810 com a Gré-Bretanha, houve impor-
tagdo excessiva de mercadorias daquela proveniéncia, com o natural refle-
X0 nas receitas alfandegarias.

Em 1814 a renda global afundou-se quase 5%, por forca, em especial,
do cofre de Correntes, coadjuvado pelos do Donativo, Patriarcal, Bens
Confiscados e Pedroso. A queda persistiu em 1815, com a receita a atingir
menos 3,4% do que no ano precedente, ainda com o cofre de Correntes na
dianteira da depressdo, acompanhado pelos de Comendas e de Donativo,
das Senhoras Rainhas, da Basilica e do Pedroso. O segundo minimo do
sexénio foi atingido em 1816, com a renda global 3,9% abaixo da do ano
anterior, com contrac¢fio de quase todos os cofres. A maior contribui¢go,
como era usual e natural dado o seu peso no conjunto, foi do cofre de Cor-
rentes, mas a mais significativa em termos relativos, por se afundar mais de
50%, foi a do cofre do Subsidio Literario.

Quase todos os cofres colaboraram na enorme recuperagio de 1817,
em que a renda global atingiu mais 27,1% do que em 1816. Foi nitido o
reforgo de cobrangas referentes a anos passados, 0 que muito contribuiu
para o resultado obtido, quando ha varios indicadores que apontam este ano
como de crise em termos de actividade econdmica.

Quadro 1 Renda Total (Ordinaria e Extraordinaria)

" (Unidade: Conto de Réis)
Anos 1812 1813 1814 1815 1816 1817 Total

Renda 8.239,2 10.403,1 9.894,5 9.557,9 9.185,5 11.671,5 58.951,6

Nota: Sem transferéncias entre Cofres nem Saldos transitados.
Fonte: AHTC, Fundo do Fisco Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da
Receita e Despesa, Cotas ER5370 a ER5375. Dados trabalhados pelo autor.

No sexénio a receita global atingiu quase 59 mil contos de réis,
cabendo ao cofre de Correntes 53.283,4 contos, ou 90,4%, como se especi-
fica no ponto seguinte. O contributo imediato, de 3,3% (1.959,3 contos de
réis) foi do cofre de Donativo, em que se destacava um imposto de arreca-
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quebra do comércio vindo do Brasil, por for¢a da abertura dos portos brasi-
leiros a0s navios mercantes britanicos logo em 1808°.

No sexénio as receitas alfandegarias representaram 42% do encaixe do
cofre de Correntes, ou 38% do total. O maximo deste tipo de rendas tera
sido alcangado na transigdo entre os séculos XVIII e XIX, quando alfande-
gas e casas de arrecadag@o fiscal representaram 48% da renda do Erério.
No tempo de Pombal, quando capitanias, impostos directos, contratos ¢
direitos régios ainda formavam um conjunto prevalecente, as rendas adua-
neiras ficavam pela metade: 24% do total, embora mantivessem o estatuto
de maior rubrica individual’.

Quadro 2 Cofre de Correntes Renda Total (Ordinaria e Extraordinaria)

(Unidade: Conto de Réis)
Rubricas 1812 1813 1814 1815 1816 1817  Total %

Cofre de
Correntes 7.489,3 9.412,2 8.937,7 8.574,2 8.275,5 10.594,5 53.283,4 100,0
Alfandegas (a) 3.334,2 4.262,7 3.652,2 3.426,5 3.535,3 4.184,0 22.395,0 42,0

Contrato do 1.146,4 1.108,5 1.213,0 1.295,7 1.433,0 1.173,0 7.369,6 13,8
Tabaco
Contrib.  Extr. 1.119,4 1.496,8 1.525,0 1.360,0 885,9 948,5 7.335,6 13,8
Defesa
Décimas 4282 659,8 645,2 589,7 577,7 1.030,9 3.9315 74

Sisas 1252 176,5 207,3 169,8 117,7 331,8 1.1283 2,1
Dobro das Sisas ~ 100,1 137,6 131,4 102,6 1054 224,7 801,8 1,5
CasadeBraganga 124,5 97,2 166,8 133,6 166,9 131,7 820,7 1,5
Proprios Reais 653 753 1553 99,7 77,8 1623 6357 1.2

Receitas
Extraordinarias 101,7 71,2 143 11,2 44,5 850,6 1.093,5 2,1

Nota: Sem transferéncias entre Cofres nem Saldos transitados.

§ Alves Caetano, Anténio (2004), O Porto de Lisboa e o Blogueio Continental (1806-1812) —
Ensaio de Histdéria Econdmica, Lisboa, Academia de Marinha, p. 84.

? Tomaz, Fernando (1988), «As Finangas do Estado Pombalino, 1762-1776» in Estudos e
Ensaios em Homenagem a Vitorino Magalhdes Godinho, Sa da Costa Editora, Lisboa, pp.
355/388 (valor de 1766).

Costa, Fernando Jorge Dores (1992), Crise financeira, divida piiblica e capitalistas (1796-
1807), Lisboa, dissertagdo de Mestrado em Sociologia e Economia Histéricas (valor médio
de 1797-1803).
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a) Inclui Alfandegas e Casas Fiscais, 3% para Fragatas de Guerra, Imposto para
[luminag@o e Direitos de exportagdo do Vinho do Porto.

Fonte: AHTC, Fundo do Erario Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da
Receita e Despesa, Cotas ER5370 a ER5375. Dados trabalhados pelo autor.

Se forem consideradas as varias rubricas que, no cofre de Correntes,
originavam receitas alfandegarias e se lhe acrescentar a do donativo de 4%,
podemos ter a renda alfandegéria global (Quadro 3), que, no periodo, apre-
senta 0 minimo em 1812, de 44,4% da receita efectiva total, e o maximo,
logo no ano seguinte, com 44,7%. O segundo minimo € atingido em 1815,
ano muito deprimido do ponto de vista alfandegario, empreendendo-se
recuperagdo até 1817, quando a receita global desta natureza representou,
apenas, 38,3% do encaixe total.

No contexto do nosso comércio externo as condigdes que se verifica-
vam antes da primeira invasio francesa nao mais se repetiram. Numa fase
inicial foi o efeito do Sistema continental, decretado por Napoledo em
Novembro de 1806, mas aplicado em Portugal, nomeadamente, no Porto de
Lisboa, em Novembro seguinte por navios ingleses, que impediam o regu-
lar abastecimento maritimo do nosso territério'’. Depois, foi a quebra do
nosso trafego com o Ultramar, em especial com o Brasil, pela conjugacado
de varios factores adversos, em que se destacam o livre acesso dos navios
britdnicos aos portos brasileiros e a diminui¢fo da nossa frota comercial,
ainda pujante no inicio de oitocentos, por efeito de apresamentos de navios
nos portos em que se encontravam durante a vigéncia do Bloqueio conti-
nental e de actos de pirataria, em alto mar, mesmo por parte de poténcias
consideradas “amigas”.

Quadro 3 Renda Global Alfandegaria
(Unidade: Conto de Réis)

Anos 1812 1813 1814 1815 1816 1817 Total

Alfandegas (a) 3.334,2 4.262,7 3.652,2 3.426,5 3.535,3 4.184,0 22.395,0
Donativo de 4% 3222 387,8 3314 3198 2804 2864 1.928,0
Renda global 3.656,4 4.650,5 3.983,6 3.746,3 3.815,7 4.470,4 24.323,0

Nota: Sem transferéncias entre Cofres nem Saldos transitados.

1 Alves Caetano, Anté6nio (2004), p. 27 e pp. 51/81.
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(a) Inclui Alfdndegas e Casas Fiscais, 3% para Fragatas de Guerra, Imposto para
Iluminagdo e Direitos de exportagdo do Vinho do Porto.

Fonte: AHTC, Fundo do Erario Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da
Receita e Despesa, Cotas ER5370 a ER5375. Dados trabalhados pelo autor.

A diminui¢do de importagGes por parte de negociantes nacionais,
depois de 1808, seguiu-se a invasdo de mercadorias estrangeiras, em espe-
cial inglesas, ap6s 1811, de que resultou acréscimo de receitas aduaneiras,
mas menos que proporcional, dado o abaixamento das tarifas que benefi-
ciavam a entrada desses produtos.

As receitas alfandegarias neste periodo de 1812 a 1817 reflectem, ain-
da, essa conjuntura e, também, o progressivo abaixamento das importagdes
a medida que se caminha para o final da década''.

Quadro4 Correlacio entre Importacoes e Renda Alfandegaria do Exercicio

(Unidade: Conto de Réis)
RENDA (a) VALOR'?

ANOS ALFANDEGA DAS
EXERCICIO  IMPORTACOES

1812 3.169,8 39.628,7
1813 3.207,0 38.260,4
1814 2.856,9 32.179,0
1815 3.089,5 37.694,7
r= 0,957
De Alfandegas e Casas Fiscais. Dados trabalhados pelo autor.

O quadro anterior ¢ possivel dada a forma como eram feitos os regis-
tos das receitas e despesas, reportando as varias verbas a época a que res-
peitavam. Assim, pode ser feita a atribui¢do das receitas alfandegérias ao
ano de exercicio, entre 1812 e 1815, porquanto acerca de 1816 e 1817 falta
a informagdo que se colheria se fossem conhecidos os “balangos” para
1818 e 1819. Deste modo, construindo um quadro em que figurem os direi-
tos cobrados por cada ano e o valor das respectivas importagdes verifica-se
existir um coeficiente de correlagio de 0,957 entre essas duas séries,

! Os valores de importagdes nos anos seguintes, nao inscritos neste quadro, sdo, em contos de
réis: 1816 (30.507,8) e 1817 (26.958,1). O ano de 1820 ja s6 registou 20.807,4 contos.

2 Instituto Nacional de Estatistica, Balanga Geral de Commercio do Reino de Portugal com
os Dominios e as Nagdes Estrangeiras.
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enquanto o confronto das importagdes com a receita alfandegaria de cada
ano de geréncia revela a inexisténcia de correlagdo positiva (coeficiente de
0,087).

As trés rubricas de receita corrente do Erario Régio de maior destaque
depois do conjunto alfandegario eram, maioritariamente, reminiscéncias do
passado distante. Uma, era a face mais visivel do monopélio mercantil da
Coroa, o contrato do tabaco. A outra, era a décima, imposto instituido em
1641, no termo da dominagdo filipina. Tal como a Guerra da Restaurago
impusera o recurso a este novo tributo, a situagdo de guerra resultante das
invasdes francesas determinara a instituigdo, em 1809, da contribuigdo
extraordindria de defesa, que nfo era mais do que um agravamento da
décima e do quinto, a abranger, portanto, também, a Igreja Catolica e os
Donatérios.

O Contrato do Tabaco e Sabdo estava adjudicado a uma sociedade
em que se destacava o bardo de Quintella. No periodo em analise o Erario
encaixou sempre mais de 1.100 contos de réis, com o minimo de 1.108,5
contos em 1813, ou 10,7% da receita global e 0 maximo de 1.433 contos
em 1816, ou 15,6% do total, como se observa no Quadro 2. Face a receita
arrecadada pelo cofre de Correntes no periodo em analise, o contrato do
tabaco ocupou a segunda posigao, com 13,8%.

A Contribuiciao Extraordinaria de Defesa, tributo instituido quando
se estava a sofrer a segunda invasfio, passou a ser o mais significativo
imposto directo, totalizando no sexénio 7.335,6 contos, ou 12,4% da receita
total, mais 87% do que se arrecadou com a décima (3.931,5 contos).

Ao invés do que se verifica com a décima, sisa e outras rubricas de
receita, na contribui¢go extraordinaria a maior arrecadagio provinha do ano
a que respeitava o tributo, ainda que uma parte entrasse como «renda
extraordindriay. Este imposto deixou de se aplicar no final de 1814, pelo
que € neste ano que se regista a soma mais alta. Nos anos seguintes apenas
se recolheram valores que tinham ficado por cobrar, anteriores a 1815. Pela
sua importancia, voltara a fazer-se-lhe referéncia.

As trés principais rubricas do desdobramento do cofre de Correntes no
Quadro 2 totalizam quase 70%, a denotar as transformag¢des que as Finan-
cas Publicas iam sofrendo, deixando para tras o Estado herdado da Meia
Idade, onde predominavam direitos senhoriais, sisas, décimas, etc., ainda
que parte substancial das rendas reais fosse em espécie, o que contribuia
para a itinerancia do Rei e séquito, «as vezes, apenas, para consumir os
frutos e as vitualhas dos seus reguengosy», como é referido numa das mais
impressivas descrigoes das deambulagdes da Corte medieval'.

13 Caetano, Marcello (1954), «O Significado das Cortes de Leiria», in Pdginas Inoportunas,
Livraria Bertrand, Lisboa, 1959, p. 94.
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Apesar dos ajustamentos feitos na base tributaria da Décima (de pré-
dios, ordenados, juros, etc.), em vérias épocas, nomeadamente a partir de
1796, a receita obtida situou-se entre o minimo, em 1812 (Quadro 2), ndo
mais do que 5,2% da receita total desse ano, € 0 maximo, no outro ano
extremo, com 8,8% do total de 1817. Também, neste caso, ndo houve
aumento da carga tributaria, apenas esforgo acrescido de arrecadag@o do
que respeitava a anos anteriores. Assim, entre 1813 e 1816, a receita de
décima referente aos anos mais recuados situava-se entre 320 e 362 contos
de réis, mas em 1817 foi mais do dobro da maior destas verbas, com 731,7
contos, 0 que representou 71% da décima cobrada no ultimo ano do perio-
do em analise.

E sintomdtica a perda de posigdo relativa deste imposto directo desde
o tempo do Marqués de Pombal, apesar do alargamento da base tributdria,
como evidenciam os seguintes valores:"*

Anos 1766 1797-1803 1812-1817
% Décima/Renda total 11,6 8,6 6,7

A décima recaia sobre os ganhos do ano anterior, mas era tal a desor-
ganizagdo tributaria que em quatro dos anos aqui estudados o peso maior
da arrecadagdo reportava-se aos anos passados. O quadro seguinte eviden-
cia a discrepancia entre os valores arrecadados por ano de geréncia e por
ano de exercicio para o periodo em que é possivel realizar esse confronto,
ou seja, para 1812/1815.

Quadro5 Décima * Arrecadacio por anos de Geréncia e de Exercicio

(Unidade: Conto de Réis)
ARRECADACAO POR ANO DE EXERCICIO/

ANOS GERENCIA EXERCICIO /GERENCIA
1812 4282 705,7 1,6
1813 659,8 623,5 0,9
1814 6452 606,0 0,9
1815 589,7 938.9 1,6

4 Tomaz, Fernando (1988), (valor de 1766); Costa, Fernando Jorge Dores (1992), (valor
médio de 1797-1803).
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Fonte: AHTC, Fundo do Erério Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da
Receita e Despesa, Cotas ER5370 a ER5373. Dados trabalhados pelo autor.

E notavel a divergéncia, em especial nos anos extremos, com os valo-
res de exercicio a ultrapassarem, por larga margem, os valores efectiva-
mente encaixados. Nos apuramentos por exercicio sempre a arrecadagdo
feita dois anos depois corresponde a mais de 50% do total, em especial
quanto a 1815, em que a parte cobrada em 1817 representou 77,9% do
respectivo total.

As Sisas, o mais antigo imposto instituido em Portugal — pela trans-
formagdo de um imposto municipal, por iniciativa de D. Jo#o I, nas Cortes
de Coimbra de 1387 — que em 1588 responderia por 40% do rendimento
régio, época em que os direitos aduaneiros originavam 27% dessa renda",
agora ja nio rendia mais do que 1,9% da receita total, ou 2,1% da de Cor-
rentes, como se observa no Quadro 2. Adiante, voltaremos a este tributo, a
proposito de desequilibrios regionais da arrecadagdo de impostos, para
além do caso especial das Casas fiscais de Lisboa'.

O Dobro das Sisas, que tera sido instituido também em 1387, mas nas
Cortes, posteriores, de Braga, apenas por um ano'’, mas que tera sido res-
taurado em 1704'® ¢ continuava a vigorar nesta época, no sexénio ji sé
acumulou 1,5% da receita do cofre de Correntes. Em 1817 cobrou-se, tam-
bém, boa parte do que ia ficando para trds, como ocorreu com outros
impostos (ver Quadro 2).

Rubricas ainda de destaque nas receitas do cofre de Correntes eram
dois impostos cobrados no ambito das alfindegas e suas casas de arrecada-
¢do, o primeiro destinado ao reequipamento da armada e o segundo a
manutenc¢do da guarda real da policia de Lisboa e a iluminago da capital.

O Imposto de 3% para as fragatas de guerra incidia sobre todas as
mercadorias entradas ou saidas que fossem a despacho em qualquer das

s Macedo, Jorge Braga de; Silva, Alvaro Ferreira da; Sousa, Rita Martins de (2001), «War,
Taxes, and Gold — The Inheritance of the Real» in Transferring Wealth and Power from the
Old to the New World, edited by Michael D. Bordo and Roberto Cortés-Conde, Cambridge
University Press, p. 195.

36 Aqui estd outro caso de dificil comparagdo no tempo, ndo se sabendo se nos valores das
sisas de 1588 estariam incluidas as cobradas nas Sete Casas da capital, agora abrangidas nas
receitas aduaneiras. No entanto, ¢ grande a diferenga de ordens de grandeza, entre os 40 dos
finais do século XVI e os 2 do inicio do século XIX.

17 Barros, Henrique de Gama (1885), Histdria da Administragdo Piiblica em Portugal nos
Séculos XII a XV, 2.* edigdo, Tomo IX, Lisboa, Sa da Costa, 1950, p. 420. Ainda para acor-
rer as despesas de guerra os povos obrigaram-se as «sisas dobradasy.

18 Costa, Fernando Dores (2003), A participagao portuguesa na Guerra da Sucessdo de
Espanha: aspectos militares, Comunicagdo apresentada ao 23.° Encontro APHES, Coim-
bra, p. 4.
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alfindegas ou casas de arrecadagdo'®. Em 1812 este imposto permitiu arre-
cadar 407,5 contos de réis, com a maior contribui¢io dada pela alfdindega
de Lisboa, como se verifica até 1816. O aumento foi muito acentuado no
ano seguinte, quando se atingiu a receita de 603,7 contos. Nos dois anos
imediatos ha regressdo, com o minimo a situar-se em 389,3 contos, em
1815, para aumentar até ao maximo de 627,4 contos, em 1817, quando a
receita da alfindega do Porto superou a de Lisboa. N&o pode ser estabele-
cida relagdo com as flutuagdes do nosso comércio externo por impossibili-
dade de dispor dos valores por anos de exercicio dos impostos arrecadados,
em especial na alfindega do Porto.

O Imposto para iluminacdo e guarda real incidia «em todo o
Vinho, Agua ardente, Azeite, e Carne de porco, que se despachar para o
consumo da Cidade de Lisboa, ou para se exportar para outro Porto do
Reino, ou dos Dominios Portugueses do Ultramar»®’. Este tributo rendeu
170,9 contos de réis em 1812; 192,8 em 1813; 225,9 em 1814; 238,7 em
1815; 250,9 em 1816; 251,3 em 1817, portanto, sempre crescente e a maior
parcela do arrecadado em cada ano respeitava a esse ano, sendo de presu-
mir que, neste periodo, o consumo em Lisboa do conjunto formado pelos
géneros indicados fosse crescente, com abrandamento em 1817.

As rubricas associadas aos direitos senhoriais da coroa ja tinham
expressdo muito reduzida. Nos Préprios Reais a presenga de prebendas,
almoxarifados, condados, verdes e montados, para ndo falar no «jantar da
Camara de Peniche», é muito acanhada. O conjunto nido chegou a render
cem contos de réis em quatro anos (ver Quadro 2) e parte significativa
resultou de alienagdes, fosse de «bens de capela», «bens proprios», «bens
de ausentes ou represalia» ou «bens provenientes de execugdes»'.

A renda da Casa de Braganca era gerada por vinte e nove almoxari-
fados, além de préprios, foros e laudémios, nio faltando rubrica de «alcan-
ce da extinta Tesouraria da Serenissima Casa». O rendimento do patrimo-
nio que, pelo casamento do conde de Barcelos com a filha de D. Nuno
Alvares Pereira, gerara um ducado que presidiu a uma dinastia de réis,
entdo ja com mais de 170 anos, ia um pouco mais além dos Préprios Reais,
com o minimo em 1813 e 0 maximo em 1816, ao mesmo nivel do de 1814,
como se observa no Quadro 2. Existia significativa irregularidade no arre-
cadar de receitas por anos de exercicio, o que ndo permite estabelecer qual-

i Silva, Antonio Delgado da (1826), Collecc¢io da Legislagao Portuguesa desde a iiltima
compilagdo das Ordenagdes, Volume de 1802 a 1810, Lisboa, na Typographia Maigrense,
Decreto de 3 de Abril de 1805, pp. 344/345.

2 Ibidem, Decreto de 14 de Abril de 1804, pp. 271/272.

2! Acerca da pouca eficicia da venda de patriménio real veja-se Tengarrinha, José (1993),
«Venda dos bens da coroa em 1810-1820: os reflexos de uma crise nacionaly, in Andlise
Social, vol. XXVIII (122), 3.°, pp. 607/619.
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quer regra para esses encaixes: tdo depressa a maior receita é do ano de
geréncia, como estd no ano precedente, ou no mais recuado.

Embora com caracter residual, as Receitas Extraordinarias acumula-
ram, no sexénio, como se verifica no Quadro 2, quase tanto como as Sisas,
correspondendo-lhes os mesmos 2,1% das Correntes. Isto resultou, na
esséncia, de ai se compreenderem 2 milhdes de cruzados de um emprésti-
mo a 6% ao ano concedido, no primeiro semestre de 1817, por Henrique
Teixeira de Sampaio, agraciado com o titulo de Bardo de Teixeira depois
de largas diligéncias dos Governadores a salientar o seu historial como
grande financiador da Coroa, desde a preparagdo da frota que levou a fami-
lia real para o Brasil”® e que veio a ser Ministro da Fazenda em 1823. O
resto destas receitas provinha de entregas especiais de contratadores, de
vendas inesperadas de bens, como o pau brasil da Bahia, ou de foros e
laudémios. Em 1816 salientam-se as somas entregues por um cidadao™ «de
diversas comissdes de que se acha encarregado» e em 1817 quase 22 con-
tos provieram «dos lucros da Lotaria Real, liquida de despesasy.

No ultimo ano do periodo, contribuiram para a dilatagio dos réditos da
Coroa verbas inscritas nos livros da contadoria do Rio de Janeiro e referen-
tes a «Junta de Subsidio Militar», com 133 contos de réis, sem qualquer
anotag@o. Entraram, ainda, 349 contos da parte realizada do «Real Emprés-
timo» de 4 milhdes de cruzados, autorizado por portaria de 8 de Julho,
sendo referido terem sido «entregues por diversos Accionistas, valor de
698 acgdes com o juro de 6% ao anoy.

2.1.1 Mesas de Arrecadacio Fiscal — Indicadores de Consumo da Capital

Na capital as sisas ndo estavam «encabegadas» e eram cobradas por
vérias mesas, cada qual especializada no seu ramo de actividade, que no
conjunto formavam as «Sete Casas» ou «Casas de Lisboa»*. Neste periodo
responderam por quase 19% da receita das Alfdndegas.

2 Arquivo Nacional da Torre do Tombo, Arquivo Nacional do Brasil (Elenco), Conta dos

Governadores do Reino, Livro n.° 15, Conta n.° 454, de 2 de Janeiro de 1817.

2 Pedro Antonio da Silva Pedroso.

# Hespanha, Anténio Manuel (1986), As Vésperas do Leviathan — Institui¢ées e Poder Politi-
co — Portugal — Século XVII, Volume I, Rio de Mouro, p. 173.

652



Quadro 6 Casas de Arrecadacao Fiscal de Lisboa Renda Total e por Mesas

Unidade: Conto de Réis

RUBRICAS 1812 1813 1814 1815 1816 1817 TOTAL % %
Alfandegas

do Cofie de

Correntes  3.334,2 4.262,7 3.652,2 3.426,5 3.535,3 4.184,0 22.395,0 100,0

Casas de
Arrecadagdio  528,1 683,7 760,3 749,3 793,7 701,3 4.216,4 100,0 18,8

Mesa dos
Vinhos 109,8 180,7 203,8 216,6 200,4 183,2 1.094,5 26,0
Mesa das
Carnes 99,9 130,0 177,1 174,0 151,0 153,5 885,55 21,0
Sisa do

Pescado 120,7 160,0 107,9 102,0 123,4 96,5 710,5 16,9
Mesa das
Herdades 499 50,7 629 689 72,1 56,2 360,7 8,6

Pago da
Madeira 26,1 423 444 40,7 73,0 70,0 296,5 7,0
Mesa do
Sal 26,5 538 599 528 546 31,0 278,66 6,6
Mesa dos
Azeites 38,0 11,0 49,7 382 549 41,8 2336 5,5
Mesa da
Fruta 36,2 35,5 322 30,6 375 443 2163 5,1
Mesa da

Portagem 19,6 18,1 199 20,5 252 232 1265 3,0

Nove
Mesas
Principais 526,5 682,1 757,8 7443 792,1 699,7 4.202,5 99,7

Anuladas as Transferéncias entre Cofres

Fonte: AHTC, Fundo do Erério Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da
Receita e Despesa, Cotas ER5370 a ER5375. Dados trabalhados pelo autor.

A mais importante das casas fiscais lisboetas era a Mesa dos Vinhos,
que esteve sempre sob a égide da administragdo fiscal. Incumbia-lhe colec-
tar a sisa dos vinhos comercializados na capital, mesmo para reexportagao.
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A terceira verba era a da Casa do Pescado, que arrecadou cerca de
17% dos impostos de consumo lisboetas™. Além da sisa sobre o peixe
fresco e salgado que entrava em Lisboa (excepto o atum tributado nas
almadravas do Algarve) esta mesa também cobrava a da revenda do peixe
feita, na via publica, pelas regateiras e frigideiras®. Até 1815 a Casa do
Pescado pertencia a administragio fiscal, mas, a partir de 1816, parte foi
contratada com Pedro de Sousa, sem que tenha sido possivel apurar em que
termos existia a parceria. Tendo partido de uma arrecadagio de 120 contos
em 1812, o maximo do periodo foi atingido logo em 1813 e o minimo,
abaixo de 100 contos regista-se em 1817 (v. Quadro 6), a exemplo do que
se nota em outros indicadores socioecondmicos.

A quarta entidade, com receita pouco acima de metade da terceira, foi
a Mesa das Herdades. As sisas que cobrava eram as relativas as transacgoes
de propriedades imobilidrias. As indicagdes que se podem obter respeitam,
apenas, ao valor global das transac¢des de bens de raiz em Lisboa e termo.
Esta Mesa esteve sempre sob administragdo fiscal e apresenta rendas equi-
libradas nos dois primeiros anos, aumentando sempre até 1816, com o
ultimo ano do sexénio a registar quebra pronunciada.

Segue-se o Paco ou Mesa da Madeira, através de cuja receita se procu-
ra auscultar o que seria a utilizagdo de madeiras para construgdo, em Lis-
boa, e também de cortica e esparto, ja que nela se cobravam sisas e dizima
respeitantes a entrada de madeira e a venda dos outros produtos citados,
bem como de barcos®. Esta Mesa esteve sob administragio fiscal até 1815,
sendo dada de contrato, a partir do ano seguinte, a Jodo Fletcher & C.%, que
fez aumentar bastante a receita, apesar de parte desses proventos respeitar a
anos de exercicio anteriores’'.

A Mesa do Sal ocupava-se da respectiva sisa em Lisboa e acumulou
6,6% da receita total das Sete Casas no sexénio. O Sal, como produto de
destaque na nossa Economia, até pela importancia que tinha na exportagio,
era também particularmente visado pelo fisco, pagando, em outras esta-
¢oes, além de sisa, dizimo e consulado®. Como registado no Quadro 6, nos

2 Vinho, came e peixe eram os produtos mais consumidos, com as respectivas casas fiscais a
absorverem quase 2/3 do total.

% Hespanha (1986), p. 174.

3 Ibidem, p. 173.

3! Neste ano de 1816 Jodo Fletcher tinha pedido licenga para abrir um banco em Lisboa, o que
foi recusado com base em consulta da Real Junta do Comércio, como foi comunicado ao rei
pelos governadores (Cf. ANTT — Arquivo Nacional do Brasil (Elenco), Conta dos Gover-
nadores do Reino, Livro n.° 14, Conta n.° 429, de 3 de Setembro de 1816).

32 No Cofre de Correntes da Contadoria das Provincias, havia «Direitos do Sal nas Alfandegas
de Setubal, Aveiro e Algarve» e no Cofre da Patriarcal (Contadoria do Rio de Janeiro)
constava receita de «Marinhas de Saly.
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anos em que estava em administragdo fiscal oscilou entre 26,5 contos em
1812 e 60 contos em 1814. Nos dois anos seguintes foi contratado com
José Diogo de Bastos. Por razdes que se ignoram, em 1817 voltou a gestdo
do Erario, decaindo a arrecadacdo para 57% da receita obtida em 1816.

A Mesa dos Azeites registou renda correspondente a 5,5% do total das
casas fiscais de Lisboa, mas apresenta grande irregularidade de ano para
ano. Em 1816 passou ao regime de contrato com Pedro de Sousa e assim se
mantinha em 1817. O valor contratado era pouco superior a 27 contos, no
entanto, o Erdrio arrecadou, logo em 1816, 54,9 contos, dos quais 51,8
pertenciam ao ano de exercicio, representando mais de 90% sobre o valor
do contrato.

A sisa de frutas, legumes, queijos e manteiga, fosse pela entrada, fosse
pela comercializagdo na cidade de Lisboa e seu termo, mesmo dos que
eram de producdo local, era cobrada na Mesa da Fruta®. No sexénio encai-
xou 5,1% da renda das Sete Casas. Os valores recebidos sdo decrescentes
entre 1812 e 1815, guindando-se a 37,5 contos no ano seguinte, quando
passou a ser contratada com Jodo Esteves Alves. Em 1817 fechou com 44,3
contos de réis.

A 1ltima das mesas fiscais de maior expressdo — embora ja so arreca-
dasse 3% do total geral — era a Mesa da Portagem, em que predominavam
as sisas do carvdo e lenha, a que acrescia a dizima se viessem de fora®.
Nos primeiros anos, quando estava na administra¢do fiscal, cobrou entre
19,6 contos em 1812 e 20,5 em 1815, com 0 minimo em 1813. Em 1816 foi
feito contrato com Gabriel Antonio Passos, que passou a garantir ao Erario
a renda anual de 20,8 contos de réis. No entanto o encaixe efectivo nesse
ano foi de 25,2 contos, € decaiu em 1817.

Considerando a atribuigio de verbas aos anos de exercicio, entre 1812
e 1815, unicos para os quais ¢ possivel realizar esta analise, as varias Casas
de arrecadacdo permitem admitir as seguintes flutuagdes anuais do consu-
mo em Lisboa.

Mesa de Vinhos — O exercicio de 1812 tera tido receita da ordem de
114 contos de réis, mas o seguinte regista aumento muito pronunciado, de
64%, sendo de admitir, portanto, grande expansdo do consumo de vinhos e
aguardentes, tanto em Lisboa como no termo, situagio que persiste nos
anos seguintes, embora com ritmos de crescimento mais atenuados, de 9%
em 1814 e de 5% no ano imediato, em que a receita supera em quase 90% a
de 1812.

Mesa das Carnes — E de presumir diminuicdo do respectivo consumo
na capital em 1813, ja que a arrecadagdo deste exercicio diminuiu 12% face

3 Hespanha (1986), p. 173.
3 Ibidem, p. 174.
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a de 1812. Porém, os anos imediatos registam significativos acréscimos de
receita, de 25% em 1814 e de 31% em 1815, o que faz admitir que o con-
sumo de carnes tenha estado em expansdo, pelo menos até 1815, quando a
receita desta Mesa, por exercicio, se situou 43% acima da de 1812.

Sisa do Pescado — Em termos de consumo de peixe a capital deve ter
tido fortes dificuldades depois de 1812, quando a receita de exercicio se
situou em 136 contos de réis. Esta, conheceu quebra de 12% no ano seguin-
te, e embora em 1814 tenha diminuido, apenas, 0,4%, afunda-se 21% em
1815, de tal modo que a receita de exercicio deste ano ficou 31% abaixo da
de 1812.

Mesa das Herdades — Se a sisa das transac¢des de bens de raiz se con-
traiu 11% no exercicio de 1813, acompanhando as situagdes detectadas
quanto ao consumo de carnes e peixes, e que iremos encontrar na Mesa da
Portagem (sempre na mesma ordem de grandeza de 11 ou 12%), conhece
expansao nos anos seguintes, mais marcada a de 1814, de 32%. A de 1815
¢ de 8%, apenas, mas a receita desse exercicio supera em 28% a de 1812.

Paco da Madeira — O movimento registado quanto a receita por anos
de exercicio apresenta, neste caso, caracteristicas peculiares, com grande
expansdo em 1813, da mesma magnitude da Mesa de Vinhos (+64%), mas
decaindo continuadamente nos anos imediatos, 10% em 1814 e 17% em
1815, quando a renda do exercicio ainda se situa 24% acima da de 1812, a
mais baixa do periodo. Recorde-se que a Mesa da Madeira cobrava a sisa
da que entrava na capital, mas também as de barcos, cortica e esparto, com
a particularidade, ja referida, de também poder arrecadar dizimos.

Mesa do Sal — A analise por exercicios denota aproximag¢io ao com-
portamento registado quanto ao consumo de carnes: os ritmos anuais é que
sdo diferentes, mas os valores de um ano sempre superam os dos anteriores.
A sisa do sal expandiu-se 38% em 1813, cresceu, apenas, 9% no seguinte,
mas voltou a registar acréscimo pronunciado (+43%) em 1815, ano em que
a renda do exercicio mais que dobrou a de 1812 (73,3 contos contra 34,0).

Mesa dos Azeites — Outra casa fiscal com comportamento peculiar na
passagem dos anos. E daquelas que conhecem quebra de receita em 1813,
neste caso mais pronunciada, porque se afunda 57%. Porém, a expansio do
ano seguinte ¢ pouco usual, ao crescer quase 2,7 vezes face a arrecadagio
de 1813. O ano de 1815 volta a registar quebra, agora de 24%, porém, o
excepcional acréscimo de 1814 permite que os 38,2 contos da receita de
exercicio de 1815 se situem 20% acima da de 1812.

Nio ¢ natural que fosse tdo marcadamente ciclico o abastecimento de
azeite a capital, embora haja noticia de alternarem anos de safra com con-
tra-safra. Os pregos do azeite em Lisboa eram particularmente elevados em
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Anos de Exercicio 1812 1813 1814 1815

Renda em Contos de Réis 571,3 621,4 710,0 743,5
Taxa de crescimento (%) 8,8 4,3 4,7

0 que vinca acréscimo significativo em 1813 e a permanéncia do cresci-
mento das receitas dos exercicios seguintes, embora com taxas inferiores.
As receitas por anos de gestdo apresentam crescimentos mais pronunciados
nos dois primeiros anos e decréscimo de receitas em 1815, como regista o
Quadro 6.

2.1.2. Contribuiciao Extraordinaria de Defesa

A contribui¢do extraordinaria de guerra de 40 milhGes de cruzados
estabelecida pelo «governo intruso» foi proclamada «totalmente extinta, e
abolida da data deste em diante, ndo se cobrando, nem exigindo mais coisa
alguma a titulo dela de qualquer pessoa, que seja», por decreto de 12 de
Julho de 1808 da Junta Provisional do Governo Supremo, sediada no Por-
to’®. Este mesmo decreto consignava a receita que se tivesse obtido da
nefanda contribui¢do a despesa do Exército que era necessario organizar
para «a defesa da Religido, e do Estado, e das vidas, honra e fazenda dos
Cidaddos». Além disso, abria «uma Contribui¢io Voluntaria, destinada
para o mesmo fimy, exortando a que a ela concorressem, «espontaneamen-
tey, todas as pessoas «Eclesidsticas ou Seculares».

Em 19 desse més a mesma Junta, agindo sempre «em Nome do Prin-
cipe Regente Nosso Senhor», publicou novo decreto, a regulamentar as
arrecadagdes e remessas para o Tesouro Publico dos donativos voluntérios
em todas as cidades, vilas e lugares”. Neste «voluntariado» eram incluidos,
também, «os rendimentos da Patriarcal e mencionadas Comendas, que
estiverem ja vencidas», devendo os registos permitir pagar tudo logo que
cessassem as «precisdes do Estadoy.

No entanto, a violéncia perpetrada por Napoledo serviu de guia para
os Governadores do Reino, em 7 de Junho de 1809, terminada a segunda
invas@o, instituirem um imposto especial de defesa que, pelo prazo de um
ano, faria arrecadar adicionais sobre rendas eclesiasticas, de bens da Coroa
e de comendas, de prédios urbanos e rusticos, de ordenados, tengas, pen-
soes e juros, enfim, um sem numero de situagdes que tinham sido contem-

38 Silva, Antonio Delgado da (1826), pp. 558/559.
3 Ibidem, pp. 564 a 566.
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pladas, em termos analogos, na contribui¢o extraordinaria de guerra do 1.°
de Fevereiro de 1808, quando Junot se tornou unico Governador de Portu-
gal.

Tanto no espirito das pessoas havia essa ligacdo entre as duas imposi-
¢oes que, apesar de, agora, os Governadores a denominarem contribui¢éo
extraordinaria de defesa, os escrivies do Real Erario registavam nos livros
de receitas da Contadoria da cidade de Lisboa que os impostos arrecadados
respeitavam a contribui¢do extraordinaria de guerra, designago que tivera
a instituida por Junot.

No alvara real de 7 de Junho de 1809 estabelecia-se quintos, novos
impostos e décimas extraordinarios que se pagariam sobre os rendimentos
de um ano, «por uma vez somente, além do quinto, novo imposto e décima
que se pagam ordinariamente dos mesmos rendimentos». Existiam, ainda,
como na tal contribuigdo extraordinaria de Fevereiro de 1808, importancias
a pagar pelo «corpo de comércio e capitalistas» (agora 400 contos de réis),
a «distribuir e arrecadar pela Real Junta de Comércio e pela Mesa do Bem
Comum, em conformidade com a fortuna conhecida ou presumiday, crité-
rio que funcionava, também, para as quotas de advogados, médicos e outras
profissdes liberais, que se regiam por mapas anexos a portaria, 0 que se
verificava, por analogia, para lojas e casas ptiblicas*’.

No ano seguinte, ao invés do que se admitira, o pais sofreu nova arre-
metida gaulesa com a terceira invasdo, a que foi comandada pelo «filho
querido da vitdriay, o marechal Massena, com o qual Napoledo esperava,
definitivamente, subjugar Portugal. Portanto, foi necesséario, bem contra
vontade do Principe regente, «renovar, por outra vez somente, a dita Con-
tribuicdo Extraordinaria de Defesa», o que foi objecto de portaria real de 2
de Agosto de 1810, introduzindo alteracdes na de Junho de 1809*!. Assim,
esta passou a ser conhecida como a 2.* Contribui¢do extraordinaria, para a
distinguir da inicial.

Terminada a 3. invasdo em Margo de 1811 o pais mantinha-se mergu-
lhado em situagdo extremamente precaria pelo que se tornava necessario
continuar a fazer apelo ao espirito de sacrificio de todos para «defendermos
a Patria, o Trono e o Altar, e com eles a nossa honra, vida e fazenday».
Assim, a contribuigdo extraordinaria foi prorrogada pela portaria de 10 de
Abril de 1811, em especial destinada aos rendimentos eclesidsticos, aos das
comendas e aos bens da Coroa*”. Em Maio seguinte nova portaria, datada

0 Ibidem, pp. 749 a 753.

2 Ibidem, pp. 897 a 899.

e Silva, Antonio Delgado da (1830), LegislagGo Portuguesa desde a iltima compilagdo das
Ordenagées (1750 a 1820), Lisboa na Typographia Maigrense, pp. 42 a 44.
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de 27, isentava do pagamento da décima e da contribuig¢do extraordinéria
de 1810 «as propriedades incendiadas, assoladas ou desamparadas»®.

O corpo juridico da 3.* contribui¢@o extraordinaria de defesa foi com-
pletado em 31 de Julho de 1811 através da portaria que se ocupava das
restantes modalidades de rendimentos objecto de tributagdo especial nas
duas precedentes contribuigdes, a saber, Oficios e Empregos, Corpo de
Comércio e Capitalistas, Lojas e Casas publicas, bem como do regime que
continuava a tributar de forma complementar décimas, Impostos de prédios
urbanos e rusticos, etc.**. O Principe Regente entendeu dever «reforgar com
Providéncias novas algumas das Disposi¢des da Portaria de 31 de Julho de
1811», o que foi feito pela de 2 de Julho de 1812 e ficou a integrar a 3. €
ultima contribuicdo®.

As situagdes de penuria do Erario Régio subsistiam, o que levou D.
Jodo a determinar a venda de Bens da Coroa, tanto em 1812 como em 1813
e a socorrer-se de um empréstimo de 468 contos de réis para procurar esta-
belecer a paz com Argel e resgatar cativos. Mas ja nfio houve coragem para
renovar a contribuigio extraordinaria, pelo que foi decidido, por portaria de
3 de Junho de 1814, extingui-la a partir do final desse ano, «continuando
somente dai por diante a percep¢do dos vencimentos, que nesse tempo
estiverem por cobrar»®. A partir de 1815 ja ndo entra receita prépria de
cada um desses anos, mas apenas verbas que respeitavam aos anos de 1814
e anteriores em que a contribui¢@o estivera em vigor. A importancia das
somas que foram sendo arrecadadas depois de 1814 da ideia das resistén-
cias de nobres e eclesiasticos a cobranga, tempestiva, deste tributo excep-
cional.

2.1.3. Contrato de Pau Brasil

No Livro da Contadoria da cidade de Lisboa do primeiro semestre de
1812* refere-se, em nota, que este contrato vigorava desde 1 de Janeiro de
1809 pelo prego anual de 160 contos de réis, além do 1% da Obra Pia.
Acrescenta-se ter o contratador Jacinto Fernandes da Costa Bandeira exibi-
do «uma conta, que encontra na Comissao que lhe faculta o Real Decreto
de 2 de Maio de 1804 para assistir ao Governo Francés com 16 milhdes de

3 Ibidem, p. 49.

A Ibidem, pp. 66 a 68.

* Ibidem, pp- 151 a 154.

6 Ibidem, pp. 308/309.

47 AHTC, Fundo do Erdrio Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da Receita e
Despesa, ER 5371.
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Francos, nos Contratos actual e antecedente, esta a Contadoria na averigua-
¢do ndo so relativa ao referido encontro, como do que lhe foi encarregado.
Esta «averiguagdo» ainda nfo estava concluida ao fim de seis anos, porque
no livro referente ao segundo semestre de 1817 (ER 5375) mantinha-se,
inalteravel, a redacgdo de 1812. Até ao final do sexénio o Estado nada
recebeu e o contrato ndo foi denunciado.

A razdo deste — aparentemente — estranho procedimento encontra-se
no aludido diploma, pelo qual o detentor inicial do Contrato, que era o
Bardo de Porto Covo da Bandeira, fora encarregue pelo Principe Regente
de entregar ao governo francés 16 milhdes de francos, preco estipulado por
Napoledo para a neutralidade de Portugal no conflito que tinha, entdo, com
a Inglaterra®®.

O Barao, que pertencia aos Conselhos de Estado e da Real Fazenda,
era incumbido de tarefas de elevada responsabilidade, a menor das quais
ndo era a de banqueiro do Principe®. E neste contexto que o decreto real o
encarrega daquela entrega, por si ou por seus correspondentes (Hope & C.7,
de Amsterddo), e estabelece formas de reembolso e de retribui¢io desse seu
servigo, a ultima das quais era a de que «receberd em si mesmo todo o
produto do actual Contrato do Pau Brasil, e este mesmo género, pelo tempo
que durar o sucessivo Contrato, que lhe Concedo, servira de hipoteca ao
desembolso, que ele Jacinto Fernandes Bandeira, e os referidos seus Cor-
respondentes houverem de fazer para aprontarem o Donativo ao Governo
da Franga, aos quais Correspondentes consignard e sera valida esta hipote-
ca, por forca do presente Artigo, ...».

Jacinto Fernandes da Costa Bandeira, sobrinho do Bardo, herdara os
seus negocios, entre os quais o do Contrato do Pau Brasil, razéo pela qual
ndo fazia entrar qualquer importancia nos cofres do Estado, dada a situagdo
credora que teria com a Coroa. Este caso é paradigmatico da desorganiza-
¢80 das nossas Finangas Publicas, nfo pelo suposto desleixo do contratador
em pagar o que se supunha seria devido pela letra do contrato, mas porque,
pelo menos ainda em 1843 — quase quarenta anos passados — o Visconde de
Porto Covo’°, sobrinho do Bardo e irmdo mais novo de Jacinto Fernandes
da Costa Bandeira, falecido entretanto, representava ao Governo para que
fossem acertadas as contas que se arrastavam desde o tempo do Bardo seu
tio, situagdo que tornava muito dificil a administragdo da importante casa

* AHTC, Cartdrios Avulsos, Caixa 40, Decreto de 2 de Maio de 1804.

a9 Costa, Fernando Jorge Dores (1992), p. 279.

0 Joaquim da Costa Bandeira (1796-1856), que veio a ser, também, o 1.° Conde de Porto
Covo da Bandeira, foi presidente da Camara Municipal de Lisboa e indigitado Secretario de
Estado dos Negdcios da Fazenda em Novembro de 1836, mas ndo chegou a exercer, substi-
tuido por Passos Manuel.
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Quadro 8 Renda de Décima de Prédios, por Provincias

(Unidade: Conto de Réis)

ANOS TOTAL LISBOA ESTREMA- MINHO BEIRA ALENTEIO T.os ALGARVE
(a) DURA MONTES
1812 413,5 189,0 139 50,2 68,4 65,6 13,7 12,9
1813  642,6 206,7 22,7 92,7 104,5 1573 444 14,3
1814  624,2 206,7 76,0 92,2 96,7 117,0 20,6 15,0
1815  573,0 220,6 56,8 78,7 81,0 76,2 44,1 15,6
1816  554,2 2194 343 87,2 100,8 81,9 23,1 7,6
1817  993,8 255;1 88,7 193,6 175,1 197,0 65,4 18,9

TOTAL 3.801,2 1.297,5 292,4 594,6 6264 6950 2113 84,1
% 100,0 34,1 7,7 15,6 16,5 18,3 5,6 22

(a) Inclui o Termo da Cidade.
Fonte: AHTC, Fundo do Erario Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da
Receita e Despesa, Cotas ER5370 a ER5375. Dados trabalhados pelo autor.

Tenha-se presente que a décima de prédios € a parte mais substancial
(97%) da rubrica de décimas inscrita no Quadro 2. E estranho que, depois
de Lisboa, o ordenamento regional seja Alentejo, Beira e Minho, com Tras-
os-Montes e Algarve a denunciarem excessiva periferia. Dada a importan-
cia desta estranha posigdo do Minho e das duas provincias centrais, o
assunto sera retomado, adiante.

Juntando os valores arrecadados com sisas e dobro de sisas, para ndo
alongar, de forma desnecessaria, a anélise, dado o valor relativamente resi-
dual deste ultimo tributo, verifica-se, pelo Quadro 9, que o menor valor se
regista em 1816, no termo de um periodo deprimido iniciado dois anos
antes, e 0 maximo corresponde, em 1817, ao resultado de uma clara politi-
ca adoptada no Ministério da Fazenda para recuperar das sucessivas falhas
de cobranca em varias estagdes fiscais.
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Quadro 9 Renda de Sisas e do Dobro das Sisas, por Provincias

(Unidade: Conto de

ANOS TOTAL LISBOA ESTRE- MINHO BEIRA ALENTEJO = Tos  ALGARVE
(@  MAD. MONTES

1812 225,4 2,6 23,5 38,1 54,9 82,4 19,5 4.4
1813 314,0 3,1 31,9 74,6 100,0 66,4 334 4,6
1814 338,7 3,0 53,1 60,0 69,9 111,5 30,1 11,1
1815 2723 3,0 30,2 66,5 81,5 52,2 35,2 3,7
1816 223,1 1,4 60,5 36,9 36,0 55,7 28,0 4,6
1817 556,3 5,1 54,2 105,0 158,4 170,3 54,0 9,3
TOTAL 1.929,8 18,2 2534 381,1 500,7 538,5 200,2 37,7
% 100,0 0,9 13,1 19,7 259 27,9 10,4 2,0

(a) S6 o Termo da Cidade, sem Dobro das Sisas. As Sisas da Cidade eram cobradas
nas Casas Fiscais ou de Arrecadagio, englobadas nas Rendas Alfandegarias.

Fonte: AHTC, Fundo do Erdrio Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da
Receita e Despesa, Cotas ER5370 a ER5375. Dados trabalhados pelo autor.

Como ja foi referido, as sisas ndo estavam «encabegadas» em Lisboa,
e eram cobradas pelas casas fiscais, ndo sendo possivel destaca-las da
receita das diversas mesas. Assim, o reduzido valor referente a Lisboa é o
do termo da cidade, quanto as sisas. No sexénio, volta a sublinhar-se a
estranheza da posi¢do da provincia do Minho, distante da Beira e do Alen-
tejo, que, tal como nos proveitos aduaneiros, adquirem destaque surpreen-
dente. A provincia do Minho, apesar dos nucleos urbanos de maior expres-
sdo ja referidos e da pujanca da sua actividade agro-pecuaria, ¢, em regra, a
terceira em cobranga destes impostos, s6 ascendendo ao segundo lugar em
1813 e 1815. Talvez a explicagdo esteja em que o «encabegamentoy» do
imposto tivesse, inicialmente, expressdo inferior ao que deveria ser e nio se
operasse ajustamento com o decurso do tempo. Dificilmente se aceitam as
posi¢des de Estremadura, Tras-os-Montes e, em especial, do Algarve.

A renda do donativo de 4% cobrado nas alfandegas (Quadro 10),
incluidas as dos portos secos, rendeu o mesmo do que a jungdo das sisas,
singelas e dobradas, valendo o Minho mais do que 25% do total porque, em
Lisboa, o donativo s era cobrado em algumas alfindegas e, apenas, em
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duas casas fiscais, como esta especificado na nota (a) do quadro. Os resul-
tados em relagdo as outras estagdes aduaneiras t€m de ser o reflexo da
pobreza geral. O cofre de Donativo destinava-se a financiar as obras publi-
cas, na sua maioria de carcter militar, ¢ ndo era muito o que se poderia
fazer, em todo o pais, com 1.930 contos em seis anos.

Quadro 10 Renda de Donativo de 4% (das Alfindegas), por Provincias

(Unidade: Conto de Réis)
Anos TOTAL LISBOA (a) MINHO BEIRA ALENTEJO T.os MONTES ALGARVE

1812 3222 250,7 68,5 0,2 1,5 1,1 0,3
1813 3878 290,2 952 02 0,6 12 0,4
1814 3314 2542 733 03 0,6 0,8 2.2
1815 319,7 220,5 942 32 0,3 0,7 0,8
1816 280,44 221,0 573 1,1 0,5 0,5 0,0
1817  286,4 174,7 107,9 1,3 0,2 0,9 1,4
TOTAL 1.927,9 1.411,3 4964 6,2 3,7 5,2 5,1
% 100,0 732 257 03 0,2 0,3 0,3

Nota: A Alfandega de Peniche, na Estremadura, ndo teve receita.

(a) Inclui as Alfindegas Grande, do Tabaco e da India, dos Portos Secos, o Termo
da Cidade e, das Casas de Arrecadagdo, apenas as do Pago da Madeira e do Pescado
Seco.

Fonte: AHTC, Fundo do Erario Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da
Receita e Despesa, Cotas ER5370 a ER5375. Dados trabalhados pelo autor.

No imposto das tergas, proveniente dos proventos camararios, também
se verifica reparti¢do regional surpreendente, com a contribui¢do da pro-
vincia do Minho sempre abaixo de que seria de admitir, ¢ as do Alentejo e
Beira, destacadas, na dianteira, s6 conhecendo a intromissdo da Estremadu-
ra em 1815, no primeiro lugar, com receita de 22,5 contos de réis, quando
nos anos anteriores fora a tltima, com arrecadagdes entre 0,3 e 2,8 contos,
incompreensiveis, a ndo ser por desmazelo. O total das tergas no sexénio
foi de 396,6 contos, com a Beira a contribuir com 40% e o Alentejo com
32%, seguidos de Tras-os-Montes e Estremadura, com 9% cada. A provin-
cia do Minho, apesar do seu poderio municipal, ndo chegava a participar
com 6% do total.
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Ja no imposto do subsidio literario se nota melhor ajustamento entre a
receita e a capacidade produtiva das regides. Em todos os anos entre 1812 e
1817 as maiores arrecadagdes sdo nas provincias do Minho (46%), Estre-
madura (25%) e Beira (16%). Em quatro anos a produg@o de vinho da
“outra banda” de Lisboa ainda permitiu maior receita deste imposto do que
a do pouco que entdo havia no Alentejo e em Tras-os-Montes. No conjunto
o subsidio literario rendeu 519,4 contos, com diferenga importante entre o
encaixe do ano menor (1812, com 29,2 contos) e o maximo de 166,5 con-
tos, em 1817, ano de grande acréscimo sobre o precedente, como se verifi-
cou em outras rubricas de receita.

Tributo derivado dos mesmos géneros e de carne de porco, mas do
lado do consumo, era o real d’agua, ainda de mais remota institui¢do, como
imposi¢do concelhia, tornado imposto geral e régio em 1635%. Tirando a
respectiva receita em Lisboa, a cargo das casas de arrecadagio, no geral s
rendeu 206,2 contos de réis, com grande irregularidade ao longo do tempo.
Em 1817 regista-se o valor invulgar de 69,2 contos (1812 tivera renda de
15,8 contos), resultante de volumosas cobrangas de anos atrasados. Em
termos regionais ¢ a provincia do Minho que regista a maior arrecadagéio
(42% do total), o que € natural, tendo proxima a Beira com 24%. Estrema-
dura (14%) e Alentejo (12%) formam o grupo seguinte. As posi¢des de
Tras-os-Montes e Algarve denunciam a fraqueza do seu povoamento.

Os impostos reunidos no titulo chancelarias®® respeitavam, apenas, a
capital, tendo totalizado 503,4 contos de réis, com o menor encaixe em
1812 (74,4 contos) e o maior, de 103,8 contos, em 1817, como era usual.
Novos direitos ¢ a designagdo dada em 1643 as meias anatas criadas pela
administra¢do filipina em 1631 sobre os rendimentos efectivos dos oficios
e outras mercés®’. Neste sexénio nio renderam mais do que 21,6 contos. A
reparti¢cdo regional deu primazia a Beira, com 44% do total, a boa distdncia
das receitas de Minho (19%), Estremadura (17%), Tras-os-Montes (11%) e
Alentejo (8%). O Algarve ¢ como que inexistente.

Em oposi¢do a pujanca das alfandegas de portos de mar estdo as de
portos secos. Eram quarenta e sete (ja ndo contando a de Olivenga) que,
nos seis anos, nio arrecadaram mais do que 58,1 contos de réis, com o ano
de 1812, ao invés do que se regista quanto a outras rubricas de receita, a

% Hespanha, Anténio Manuel (1993), «A Fazenda» in Histéria de Portugal, 1V volume — O
Antigo Regime, direc¢do de José Mattoso, Lisboa, Circulo de Leitores, pp. 216/217.

56 = : y s
As chancelarias da cidade eram compostas por quatro mesas: Corte e reino; casa da supli-
cagfio; contos da cidade; trés ordens militares, sendo a primeira a de maior arrecadag@o.

57 Hespanha, Anténio Manuel (1993), p. 217. Nao confundir com os novos direitos alfandega-
rios introduzidos pelo Alvara de 7 de Margo de 1801, com aumento dos direitos do agticar e
do algodao, para ocorrer ao servigo do empréstimo de 12 milhdes de cruzados (2.° emprés-
timo).
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registar o maior valor, de 16,4 contos e o de 1816 com o menor, de 6,5
contos. Em quatro anos ndo se atingiram 10 contos de renda! Em termos
regionais, quase sé existem as alfindegas de Tras-os-Montes58 e do
Minho59, embora as do Alentejo® tenham tido alguma receita nos dois
anos iniciais. As de Tras-os-Montes arrecadaram 59% da receita global.

2.1.4.1. Surpresas Regionais: Minho, Beira e Alentejo

Ha algo de estranho, para que néo se encontra explicagdo fécil, na hie-
rarquia das provincias do Minho, Beira e Alentejo, nas varias situagdes
antes descritas e que irdo ser aprofundadas, para os anos extremos, em
relagdo aos mais importantes tributos, décima de prédios, sisas e dobro de
sisas, através da analise do Quadro 11. Quando se olham os valores da
cobranga de qualquer dos impostos referidos colhe-se ideia de desconfor-
midade com as respectivas bases tributarias.

A provincia do Minho, albergando centros populacionais da estirpe de
Porto, Braga, Viana, Guimaraes, Barcelos, e com uma pujante agricultura
de minifindio, foi em 1812, das trés em causa, a que arrecadou menor
décima, atras da Beira e do Alentejo. O panorama é s6 ligeiramente altera-
do se ao arrecadado se acrescentar o que ficou por cobrar desse ano, muito
mais em qualquer das provincias do que entrou em caixa. Assim, no
Minho, ficaram por arrecadar 74% do total esperado que era de 193,1 con-
tos! Na Beira, que foi a de maior arrecadagéo, também a divida do ano € de
tomo: 68% do total previsto. No Alentejo cobrou-se 1/3 e ficaram de fora
2/3 do total, ou 127,5 contos. Entre cobrado e ndo cobrado, continua a ser a
Beira a de maior décima de prédios, com Minho e Alentejo equilibrados,
com a diferenca de na provincia nortenha o encaixe ter sido apenas de 26%
do que deveria ter sido.

Nas sisas e no dobro das sisas, em 1812, o desencontro com o que se
consideraria normal é mais pronunciado. Fazendo a jungéo dos dois tribu-
tos € o Alentejo, das trés, a provincia de maior contributo, tanto no arreca-
dado como no total esperado, e a do Minho é sempre a ultima. A cobranga
do Alentejo mais que dobra a do Minho e, considerando o que deveria ter
sido arrecadado, a hierarquia mantém-se: Alentejo, Beira ¢ Minho. Dificil-

58 Situavam-se em Bemposta, Braganga, Chaves, Freixo-de-Espada-a-Cinta, Miranda, Monta-
legre, Outeiro, Vimioso e Vinhais.
2 Barca, Caminha, Espozende, Mongao, Porto, Valenga, Viana, Vila do Conde e Vila Nova
de Cerveira.
60 Alegrete, Arronches, Campo Maior, Castelo de Vide, Elvas, Marvdo, Mértola, Montalvio,
Moura, Mourdo, Olivenga (ja sem movimento), Serpa, Setiibal e Terena.
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mente se aceita que o «encabegamento» original das sisas tenha tido no
Minho um tal distanciamento do peso econdmico real da provincia tida
como a mais fértil e mais densamente povoada. No Minho e na Beira a
propor¢do do que ndo se cobrou foi a mesma em relagdo ao total: 62%,
enquanto no Alentejo se cobrou um pouco mais do que ficou em divida.

Quadro 11 Rendas de Décimas de Prédios, Sisas e Dobro de Sisas, Cobradas e
Nio Cobradas nas Provincias do Minho, Beira e Alentejo, em 1812
e em 1817

(Unidade: Conto De Réis)

1812 1817
MINHO BEIRA ALENTEJO MINHO BEIRA ALENTEJO

valor % valor % valor % valor % valor % valor %

Décima

Prédios

Cobrada 50,2 26 684 32 656 34 1936 56 175,1 59 197,0 60
Nio Cobrada 142,9 74 145,1 68 127,5 66 153,9 44 1225 41 133,0 40
Total 193,1 100 213,4 100 193,1 100 347,5 100 297,6 100 330,0 100
Taxa de

crescimento (%) 80 39 71
Sisas e Dobro Sisas

Cobrada 38,1 38 549 38 824 50 1050 62 1584 64 170,3 66
Nio Cobrada 61,7 62 889 62 81,7 50 63,8 38 884 36 89,6 34
Total 99,8 100 143,8 100 164,1 100 168,8 100 246,8 100 259,9 100
Taxa de

crescimento (%) 69 72 58

Fonte: AHTC, Fundo do Erario Régio, Adenda, Tesouraria-Mor, Tabelas Gerais da
Receita e Despesa, Cotas ER5371 e ER5375. Dados trabalhados pelo autor.

Seis anos depois ha algumas alteragdes, em especial decorrentes do
esforgo de arrecadagdo de somas em divida em quase todas as rubricas de
receitas e por todo o pais, esforgo assinalado em outros passos deste relato-
rio. Assim, nos trés tributos em analise e nas trés provincias, arrecadou-se
mais de metade do que era suposto alcangar. Essa circunstdncia em que,
repete-se, ha peso significativo de receitas geradas noutros exercicios, faz
com que na décima de prédios o total previsto para o Minho se tenha
expandido 80% face a 1812, com 347,5 contos de réis (cobranga de 56% e
divida de 44%), passando a ser a provincia de maior expressdo das trés,
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enquanto em termos de arrecadag@o efectiva a lideranga ¢ do Alentejo, com
197,0 contos, ja que a Beira s6 encaixou 175,1 contos.

Nas sisas e sisas dobradas, embora a expansao face a 1812 tenha sido
menor no Alentejo, o ordenamento provincial é o mesmo de seis anos
antes, com o Alentejo na dianteira, seja quanto a cobranga, em que arreca-
dou 66%, seja no total. A Beira, que registou a maior expansdo, com 72%,
obteve esse resultado em face de notével recuperagéio de cobrangas, em que
quase triplicou. O Minho, com taxa de crescimento aproximada nas
cobrangas, mantém-se na ultima posigdo. Note-se que o valor absoluto do
ndo cobrado nas trés provincias tem a mesma ordem de grandeza nos dois
anos extremos, mas a posi¢do relativamente ao total € muito mais reduzida
em 1817.

No conjunto dos tributos agora analisados a maior contribuigdo no
Alentejo provinha do concelho de Setibal, seguido de Evora e Estremoz
(apresentados reunidos na estatistica da décima), com Beja, Elvas, Portale-
gre e Vila Vigosa equilibradas, a frente de outro nticleo formado por Aviz,
Crato e Ourique.

Na Beira, o maior destaque é para Viseu e Coimbra, seguidos pelos
concelhos de Aveiro e Lamego. Os da Guarda e Trancoso apresentavam-se
depois, a consideravel distancia de zonas como as de Castelo Branco,
Abrantes, Arganil e Pinhel, com as menores receitas.

No Minho, o Porto dominava com mais de metade da reduzida arreca-
dagao efectiva e suposta, perfilando-se a seguir, equilibrados, Viana, Gui-
mardes e Barcelos. O concelho de Braga apresentava receitas modestas,
pouco distantes das de regides como as polarizadas por Penafiel ou por
Valenga. A explicag@o — ou, pelo menos, parte dela — pode estar no peso
dos bens eclesiasticos ¢ de donatarios na provincia do Minho, em geral, e
no concelho de Braga, em particular. Ndo hd elementos que permitam
afirmar que o peso relativo fosse ai maior, quando estavam espalhados por
todo o territério, como se nota pelo elenco dos titulos das rendas do cofre
da Patriarcal, que ocupa varias laudas. Os do cofre da Basilica de Santa
Maria, contidos em duas folhas, cingiam-se as regides de Lisboa, Setubal e
Estremadura. Além disso, tudo isto ocorre depois de 1796.

3. Despesas
O que ja se escreveu acerca do método de orgamentagdo presumido
existir nesta época, a partir de elementos publicados em 1865, explica o

paralelismo de comportamento evolutivo das despesas e receitas publicas.
Também aqui, como consta do Quadro 12, o menor valor ocorre em 1812;
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mento dos juros do papel-moeda e a gestdo da sua existéncia, encarregan-
do-se de o arrecadar para, periodicamente, proceder 4 sua destruigao®.

O movimento de tendéncia descendente, quase sem despesa em 1817,
totalizando no sexénio 1,5% da de Correntes, é outro sinal da desorganiza-
¢do de um Erario que estava a recorrer a empréstimos com mais frequéncia.
Muitos movimentos que eram atribuicdo natural desta Junta aparecem
processados como despesa extraordindria na respectiva rubrica, como se
verifica ja a seguir, com os langamentos referentes a empréstimos antigos
de Baring e do homem a quem, nos ultimos anos, os Governadores recor-
riam nas suas intimeras aflicdes: Henrique Teixeira de Sampaio.

As Despesas Extraordinarias aumentam, com continuidade, como
inscrito no Quadro 13, quase dobrando entre 1812 e 1814, e registando
taxas de crescimento muito elevadas e contrarias a0 movimento geral das
despesas de Correntes em 1815 e 1816. O méximo atingido no ultimo ano
do periodo estd em sintonia com o conjunto. O usual destas despesas eram
gastos fora do comum, como pagamento feito a um desembargador «para
diligéncias de que estava incumbido» ou a «um intérprete de lingua Arébia
e ao Chefe de Divisdo para irem a Argel para o resgate de Cativos». Em
1812 houve, até, dois contos de réis «aplicados a favor de lavradores
pobres da comarca de Braganca e das sementeiras serddias da mesma
comarcay.

O que pesa mais em 1815 e 1816 € o valor de letras sacadas pela casa
Baring, de Londres, «por conta dos residuos devidos em empréstimos de
Holanda dos anos de 1808 e 1809». Ja em 1817, uma verba de 142 contos
(uma fortuna...) foi entregue a «José Ramos da Fonseca, encarregado pelo
Desembargador Domingos José Cardoso para um objecto do Real Servi-
co». No segundo semestre avultaram presentes feitos a8 Regéncia de Argel,
sendo uma das somas «em lugar de Petrechos de guerra que anualmente se
lhe mandavamy. Foram pagos 24 contos a Henrique Teixeira de Sampaio,
Jjuros do primeiro semestre do empréstimo de 800 contos. Destaque, ainda,
para as despesas feitas com o transporte desde Leome até ao Rio de Janeiro
de Maria Leopoldina da Austria que casara, por procuragdo, com o Principe
D. Pedro, transporte feito «com o aparato e grandeza ordenados por Vossa
Majestade, e correspondentes a elevada esfera da mesma Senhora», uma

5 A sua denominagio inicial foi Junta de Administragdo das Rendas aplicadas ao Juro do
Empréstimo feito ao Real Erdrio, e deu origem a Junta do Crédito Publico, recentemente
transformada em Instituto de Gestéio do Crédito Piiblico. Pouco tempo depois da sua cria-
¢d0 ja se considerava ser o papel-moeda «uma divida prejudicial as reais finangas e inco-
moda para o giro do comércio.
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das varias despesas extra que tinham sido obrigados a fazer e justificavam
o mau estado «da Sua Real Fazenda»®'.

4. Orcamento e Conta

Em publicagdo de 1865 foram encontrados, acidentalmente, os orga-
mentos de 1812 a 1815, sendo nitido que a or¢amentagdo das despesas —
em especial as do Exército, de longe, as de maior envergadura — dependia
das receitas esperadas, onde surpreende néo ser incluida rubrica referente a
cobranga das dividas ao Erario, apesar do elevado montante que atingiam®.
No or¢amento da Receita havia vérias rubricas de «rendimentos ordina-
rios», com destaque para «alfandegas, em que entra donativo de 4%», o
«contrato do tabaco e sabdo», e as «decimas em todo o reino». Nos «ren-
dimentos extraordindrios» salientavam-se as «contribui¢bes extraordina-
rias», com verba que sobrepujava a do contrato do tabaco. A receita total
orgamentada para 1812 era de 7.505,2 contos.

Ao or¢amentar a Despesa foram individualizadas rubricas respeitantes
a Marinha e a Casa Real, bem como as de «juros de padrdes reaisy», «orde-
nadosy, «pensdesy, «tengasy» e poucas mais que poderiamos classificar de
despesas civis, tudo somando 2.339,7 contos de réis. Apresentava-se,
entéo, a diferenga para a receita orgada, ou seja, 5.165,5 contos sob a rubri-
ca de «sobras de que h#o-de sair as despesas actuais do Exército e consig-
nagdes da junta do provimento»®.

Estabelecer o confronto entre as rubricas apresentadas no quadro do
Orgamento para 1812 e os valores que foram apurados através dos registos
contabeis da respectiva Conta tem de ser feito com as cautelas inerentes as
duvidas acerca do 4mbito de cada subdivisdio do Or¢amento. Existem situa-
¢oes de grande disparidade de valores, ainda que se possa admitir que a
rubrica «decimas em todo o reino» no Orgamento corresponda ao somato-
rio de todas as verbas que, na Conta, se albergam sob o mesmo titulo.
Porém, enquanto o orgamento de 1812 previa encaixe de 726 contos de
réis, na conta foram apurados 428,2 contos, ou seja, menos 297,8 contos,
41% do or¢camentado. Nas «alfandegas e donativo de 4%» a situagdo
encontrada diverge em sentido contrario: orgamento (2.304 contos), conta

o7 ANTT, ANB (Elenco), Conta dos Governadores do Reino, Livro n.° 16, Conta n.° 482, de 9
de Junho de 1817.

o8 Vasconcellos, Jacinto Augusto Sant’Anna e (1865), Relatorio acerca dos Impostos e outros
rendimentos piiblicos anteriores ao anno de 1832 apresentado a S. Ex.“ o Sr. Ministro e
Secretdrio d’Estado dos Negdcios da Fazenda por ..., Lisboa, Imprensa Nacional, pp. 19 e
seguintes.

% Ibidem, p. 20.
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(4.088,6 contos), donde maior realizagdo de 1.784,6 contos, ou 77,5% a
mais.

Estes dois casos sdo paradigmaticos das dificuldades destas compara-
¢des, devendo cingir-nos ao confronto das grandes rubricas. Assim, no total
da receita de 1812 a realizaggo (8.239,2 contos de réis) superou em 9,8% o
que estava or¢amentado (7.505,2 contos), desvio perfeitamente aceitavel.

Recorde-se que o Orgamento, tal como apresentado no estudo de
1865, confrontava o total da receita com todas as despesas exceptuadas as
do Exército: assim se apuravam as «sobras» para o custeio deste, indicador
claro da hegemonia das despesas militares. O desvio do realizado face ao
or¢amentado foi mais sensivel quanto a este subconjunto da despesa: mais
19,4% do que o previsto.

Admitindo um défice de 31,2 contos de réis a despesa com o Exército
absorveria 5.196,7 contos, quando todas as restantes rubricas custariam,
apenas, 2.339,7 contos. A despesa total ultrapassou o orgamento em 9,3%,
Jja que o Exército subiu para 5.438,8 contos (mais 4,7% do que o previsto)
mas, no cOmputo geral, houve superavit de 6 contos de réis, ao invés do
défice esperado de 31,2 contos.

No ano de 1815 —1iltimo para o qual se dispde de orgamento — os des-
vios entre este e a conta também se situam em niveis muito aceitaveis. A
receita total esperada era de 8.974,9 contos de réis e a efectiva foi de
9.557,9 contos, ou seja, mais 6,5%. O subconjunto da despesa era de
3.676,6 contos, no orgamento, apresentando-se na conta com o total de
3.900,5 ou excesso de 6%. As «sobras» para o Exército eram de 5.298,3
contos e foram despendidos 5.650,7 contos, ou 6,7% a mais. No conjunto, a
despesa superou em 6,4% a que se orgamentara, a que correspondia saldo
nulo. O ano de 1815 encerrou-se com um superavit de 6,6 contos de réis.

5. Dividas
5.1.Dividas Activas

A mé administragdo parece ser um problema atdvico em Portugal.
Desde as insensatas doagdes dos reis que iam acrescentando territério a
Coroa ou o defendiam da cobiga castelhana. Com o correr do tempo, para
tentar corrigir a desmesura por conta da qual eram obrigados a viver sem as
larguezas de quem era senhor de tudo, socorriam-se de expedientes, alguns
junto do Papado, para abocanhar migalhas do que tinham prodigalizado, ou
inventavam serviddes sobre quem, com muito mais do que o suor do rosto,
arrancava sustento e riqueza das entranhas do terrfo. Dificilmente alguém
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pode vangloriar-se de ter tido soberanos que andaram «aos caidos» por
anos de morto e comendas vagas’.

Nesta amostra de seis anos no periodo em que Portugal viveu na peri-
feria dos Impérios, a comegar pelo seu, transplantado para o tropico de
Capricornio, é por demais evidente ser a pentiria filha do desgoverno, mais
do que da magreza da base tributavel em terra devastada’'.

Em todos estes anos as despesas vdo sendo equilibradas com as recei-
tas, ndo tanto por respeito a disciplina or¢amental, como poderia ser-se
levado a admitir face ao acabado de ver, mas, simplesmente, gragas as
transferéncias de verbas entre Cofres e ao atrasar pagamentos, tanto a for-
necedores como a servidores do Estado, em especial as pobres tropas.

A situagdo evidenciada pelos numeros das nossas Financas Publicas
entre 1812 e 1817 esta na acumulagio de dividas que ndo eram cobradas,
tanto de somas contratadas pelo Erario com cidaddos, como de verbas
sonegadas por administradores das cobrangas régias, em sucessivos anos €
nas mais diversas paragens. Ha situagdes que remontavam a anos «preteéri-
tos a 1762»!

Situemo-nos, apenas, nos anos extremos do periodo, 1812 e 1817.

No segundo semestre de 1812 o Erario Régio arrecadou, através do
cofre de Correntes, 3.783,8 contos de réis. Porém, deviam-lhe 12.071,1
contos, dos quais 1.689 eram dividas desse mesmo semestre, ou seja, 45%
do que se arrecadara; vinham de semestres e anos anteriores, 5.655 contos e
havia, ainda, 4.727,1 de dividas com sentenga judicial (ao que se presume),
mas por executar!

A maior fatia das dividas de «rendeiros e de administragdes» respeita-
va as alfindegas, mas s6 em 0,4% era imputavel a quem arrendara com o
Estado a cobranga de receitas em estagdes alfandegarias! Com efeito, numa
divida total de 2.977,3 contos de réis a esmagadora maioria, 2.966,2 con-
tos, provinha de administradores da Fazenda Nacional!

A verba seguinte era de 2.811,2 contos relativa a contratos dos mono-
polios reais. O caso de maior relevo era o do contrato de Pau Brasil, cele-
brado com Jacinto Fernandes da Costa Bandeira, pelo qual o total acumu-
lado desde o inicio do contrato era de 2.171,5 contos, correspondentes a
77,2% das dividas de contratos. Este caso ja foi abordado com o relevo que

" Acerca da problematica aqui esbogada ver, além de Alexandre Herculano, Olival, Fernanda
(2001), As Ordens Militares e o Estado Moderno — Honra, Mercé e Venalidade em Portu-
gal (1641-1789), Lisboa, e Monteiro, Nuno G. F. (2003), Elites e Poder, Entre o Antigo
Regime e o Liberalismo, Lisboa, Imprensa de Ciéncias Sociais.

" Esta investigagdo integra-se no livro, em preparagdo, Portugal na periferia dos Impérios:
submetido ao jugo napolednico, coldnia do Brasil e protectorado da Inglaterra (1807-
1820), que utiliza outras fontes primarias existentes na Torre do Tombo e no Arquivo His-
térico Militar.

681



merece como paradigma do descontrole das nossas Finangas Publicas
naquele tempo.

A terceira rubrica em importancia entre os débitos do cofre de Corren-
tes € a da décima de prédios, toda reportada a administragéo estatal. No 2.°
semestre de 1812 arrecadaram-se 160 contos de réis deste tributo. No
entanto, nesse semestre ficaram em divida 363,2 contos, ou seja, 2,3 vezes
o que efectivamente entrou, ¢ de semestres e anos anteriores estavam
1.169,6 contos por cobrar, havendo que acrescentar 812,2 contos de execu-
¢oes judiciais por liquidar. Ao todo, o Estado, que s6 arrecadara 160 contos
de réis da décima de prédios, poderia ter recebido mais 2.345 contos a esse
titulo, sonegados por funcionarios encarregues, nessa administragéo e em
anteriores, da cobranga do imposto!

O total das dividas a Coroa, em 1812, al¢ava-se a 14.135,0 contos de
réis provenientes de arrecadagGes atrasadas em todos os cofres, na maioria,
imputaveis a funcionarios governamentais.

A situagfo piorou em 1817, em termos gerais, embora em algumas
rubricas e cofres os valores se tenham atenuado. Mas, no global, a divida
expandiu-se para 15.488,9 contos de réis, com a maior contribui¢io, tam-
bém alargada, ainda e sempre no cofre de Correntes: 12.861,2 contos.

Nas alfdndegas a situag@o atenuou-se para 1.776,7 contos, pouco aci-
ma dos 1.708,2 contos que se tinham arrecadado nesse segundo semestre.
Quase tudo continuava a ser divida de administradores. A maior rubrica
era, agora, a de contratos (3.285,9 contos), com a suposta divida de Jacinto
Fernandes da Costa Bandeira ampliada. Na décima de prédios, administra-
da pela estrutura fiscal do Estado, a divida aumentou para 2.574,1 contos
de réis, ainda com 692,1 de dividas por execugdes.

A resisténcia dos antigos privilegiados a quinhoar nos encargos com a
defesa comum é evidenciada pela divida ainda existente de 491,2 contos na
contribui¢do que se extinguira trés anos antes. Das sisas singelas deviam-se
398 contos, sendo 309 de longo prazo. Das dobradas havia que receber
385,5 contos, vindo 306 dos anos passados. Sintomatico do desmazelo
reinante ¢ a divida de um imposto de tdo fraca expressio como o real
d’4dgua: no segundo semestre de 1817 tinha-se cobrado 43 contos, mas a
divida antiga era de 229,8 contos, superior a receita deste imposto no sexé-
nio!

Dos outros cofres, era o das Senhoras Rainhas o que apresentava divi-
da mais volumosa: 940 contos de réis, sendo 903 de mais longo prazo.
Aqui, sobrelevavam falhas da propria Coroa: mais de 500 contos de «ten-
cas da natureza de ordenados» e 223 contos de «juros reais»! Ha, ainda, por
«divida por execugdes», 111 contos de «tabaco que se remeteu para a
Indiay.
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Na Patriarcal, o total das dividas subira para 786,8 contos de réis, ten-
do 700 um maior atraso. O predominio é de «tengas a dinheiro» devidas
pela Fazenda Real (480,4 contos). Tém relevo, ainda, dividas do Bispado
de Coimbra, de «juros particulares», de «igrejas pensionadas» e do Arce-
bispado de Braga, sendo que a maioria era de «dividas por execugdes». O
ultimo cofre com dividas vultosas era o que pagava os professores prima-
rios: no cofre do Subsidio Literario impera o imposto escamotado pela
Companhia das Vinhas do Alto Douro, que representava 73% do total.

Novidade neste ano de 1817 foi o «Real Empréstimo» de 4 milhdes de
cruzados, autorizado por portaria de 8 de Julho”. No final do ano estavam
por realizar 1.251 contos de réis, contabilizados como «divida ao Erario».

5.2 Dividas Passivas

Considerando os quadros resumo de receitas, despesas e dividas inser-
tos no final do livro principal de cada semestre, as dividas passivas no
termo de cada ano eram as seguintes:

Anos de 1812 1813 1814 1815 1816 1817
Contos de réis 15.696,9 17.094,2 16.841,7 16.403,8 16.040,7 17.155,5

Também aqui existe significativo acréscimo do endividamento do
Estado durante 1813, com agravamento de 9%. Nos anos seguintes nota-se
tendéncia para atenuagdo da divida, sempre com menores saldos na passa-
gem de 1813 até 1816. No ultimo ano do periodo em anélise volta a divida
total a crescer 7%. O maior peso provém, como ¢ natural, do cofre de Cor-
rentes que, no final de cada ano, representava as seguintes percentagens da
divida passiva total.

Anos de 1812 1813 1814 1815 1816 1817
Percentagem
Correntes/Total 84,9 86,6 86,7 86,2 85,5 85,8

A situac@o referida era agravada pela circunstincia de haver verbas
inscritas nas dividas passivas do cofre de Correntes que ndo eram transcri-

i Menezes, Thomaz Eugenio Mascarenhas de (1904), Divida Publica Portugueza, Repertdrio
de Legislagao, Lisboa, p. 54.
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tas nestes quadros resumo, e que tinham tao pouca expressdo que dobravam
o total da divida!

Considerem-se as analises de maior pormenor nos dois anos extremos
do periodo.

Em 1812 néo foram inscritos no quadro resumo do cofre de Correntes:
2 mil contos de réis de «tengas que se podem julgar sem efeito» e 17.061,7
contos de «apolices grandes e pequenas»y. Também nfo foram inscritas,
tanto a débito do cofre de Correntes como a crédito do da Patriarcal, 405,9
contos de «tengas a dinheiro que a Fazenda Real deve ao Cofre da Patriar-
caly, de natureza diferente das transferéncias de verbas entre cofres, que
foram eliminadas, por se tratar, aqui, de uma divida. A simples adi¢do
destas cifras altera o total das dividas passivas que passa para 35.164,4
contos de réis, contra os registados 15.696,9, ou seja, mais 124%!

A verba de 2.000 contos de tengas aparece todos os anos, o que tem de
se estranhar: embora n3o se entenda a que proposito anualmente se consi-
derava que ja ndo existiam, o certo é que continuavam a ser inscritas nos
registos do cofre de Correntes e dois mil milhGes de réis corresponde a uma
multiddo de tengas! Ano apos ano, também, era registada nos livros conta-
beis como divida dos «pagamentos de empréstimos feitos a Real Fazenda»
um valor de apdlices grandes e pequenas, variavel, que se supde ser o da
moeda de papel em circulagio, ndo transcrito no quadro resumo, embora
seja divida efectiva do Erario, na decorréncia dos empréstimos contraidos
depois de 1796 e titulados pelas ditas apolices. Claro que este quadro final
de uma divida efectiva do Estado de 35,2 milhares de contos de réis, a
contrapor a 14,1 milhares de dividas activas, seria demasiado aterrador.

Tirando o montante do papel moeda em circulagéo as maiores dividas
do Erério, pelo cofre de Correntes, estavam nos «ordenados, juros e ten-
cas», com quase 8,6 mil contos de réis, em que avultavam 5,8 milhares de
«tengas por decretos pelo tesoureiro-geraly, dos quais 5,6 milhares se arras-
tavam de semestres e anos anteriores e 2,3 milhares de «juros pelo tesourei-
ro-geral», sendo 2,1 mil, também, de longo prazo. Rubrica importante,
ainda, era a da Marinha, com 807 contos de dividas a fornecedores de man-
timentos ¢ 700 de ordenados de pragas. No Exército a divida era ligeira-
mente superior (1.610,8 contos), mas 1.145 contos eram de curto prazo,
imputaveis ao segundo semestre desse ano, enquanto a da Marinha era,
predominantemente, dos anos e semestres anteriores.

No cofre de Comendas a maior parte dos 1.255,6 contos de dividas
correspondia a «herangas jacentesy» (1.109,7 contos). No cofre de Donativo,
que custeava obras publicas, de uma divida de 368,2 contos de réis, 319,1
eram relativos a obras feitas em quartéis de tropas portuguesas. A maior
parte dos 266 contos de dividas do cofre da Patriarcal consistia em «mesa-
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dasy. Finalmente, entre os dignos de registo, a maioria das dividas do cofre
do Subsidio Literario era de ordenados de professores de Lisboa.

Quanto a 1817, ao total do quadro resumo de 17.155,5 contos de réis
foram acrescentados os 2 mil contos das tengas supostamente sem efeito,
16.447.,4 contos de apoélices grandes e pequenas «que giram» e 480,4 con-
tos de tengas devidas a Patriarcal, subindo o total das dividas do Estado
para 36.083,2 contos de réis, ou seja, mais 140% do que os 15.008,5 contos
de dividas activas registadas nesse ano: sem davida, 1817 € ano de crise,
também, sob o ponto de vista das dividas do Real Erario.

Com o acréscimo da moeda de papel os atrasos de pagamentos por
empréstimos feitos & Real Fazenda subiam a 18.485,9 contos de réis,
situando-se, logo apods, tal como em 1812, os «ordenados, juros e tengasy,
com estas a sobrelevarem, com 6,7 milhares de contos, e os juros devidos
pelo tesoureiro-geral com 2,6 milhares, ainda e sempre com a quase totali-
dade como dividas muito antigas.

A estrutura basica, por rubricas, mantém-se sem alteragdes significati-
vas na passagem de 1812 para 1817. Na Marinha, dos 1.017,9 contos do
total 929,7 sdo de dividas que remontam aos anos anteriores, sendo a maio-
ria, ainda, de dilagdo de pagamentos a fornecedores. No Exército, da divida
total de 1.233,1 contos, ao invés, respeitam ao segundo semestre 1.052
contos de réis. Dos 494,8 contos de dividas da Casa Real ha 295 contos que
entram na categoria quase impensavel «dos anos pretéritos a 1762» e res-
peitam as cavalarigas.

Nos restantes Cofres as rubricas de maior expressdo sdo as mesmas de
1812. Assim, no das Comendas, num total de 1.266,1 contos de dividas,
1.229,7 contos eram de mais longa duragdo, onde predominavam 1.140,7
pelo rendimento de Cativos, provenientes de «herangas jacentes», das quais
840,4 contos eram ultramarinas e 288,7 do continente.

No das Senhoras Rainhas, num total de 588,2 contos de réis eram de
anos passados 548,7, distribuidos por trés rubricas principais: «ordenados e
ordindrias» (204,1 contos); «particulares do servigo» (181,2) e «mesadas e
joias» (161,4). No cofre de Donativo deviam-se 350,1 contos, dos quais
48,5 se reportavam a dividas anteriores a 1762. Nos restantes 301,6 contos
de longo prazo incluiam-se 91,5 contos de «obras no palacio novo de N.
S.* da Ajuday», 56,6 de «diversas obras», 38,1 de «obras nos quartéis da
tropa portuguesay» e a maior verba, de 112,8 contos era de «ordenados,
jornais, e mais despesas aplicaveis a todas as obras», o que significa que,
mesmo as poucas obras publicas que eram feitas eram pagas com demora,
com todos os inconvenientes para os artifices e para o dono das obras.
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5.3.Dividas Activas e Passivas em Lisboa

A «Tabella das Dividas Activas, e Passivas da Real Fazenda, pela
Reparticdo da Contadoria Geral da Cidade, e Termo, no 1.° semestre do
anno de 1812» existe em anexo do correspondente livro desta Contadoria.
Em todo o periodo estudado sé se encontra quadro analogo para o mesmo
semestre do ano seguinte. As rubricas nelas indicadas reportam-se, unica-
mente, ao cofre de Correntes.

O total de cada rubrica das dividas activas ¢ desdobrado em «dividas
cobréaveis no 2.° semestre de 1812y, «dividas que exigem alguma dilagdo»
e, ainda, «dividas incobraveis ou de dificil arrecadag@o». O quadro era
completado com a coluna das «anotagdes» esclarecedoras dos aspectos
mais importantes de cada «titulo de rendas.

Neste semestre o total das dividas era de 6.469,9 contos de réis, de que
eram tidos como incobraveis mais de 2,9 milhares de contos, ou 45% do
total. Dos 55% considerados realizaveis, a maior parte (43,8% do total) era
tida como de arrecadagdo demorada, pelo que se reduzia a pouco mais de
720 contos o que poderia ser cobrado até ao final desse exercicio, ou seja,
11,2% da divida total!

A divida de maior expressdo era a do contrato do Pau Brasil (2.090,7
contos de réis, ou 32,3% do total), mas a anotagdo respectiva era omissa
quanto a situagdo efectiva deste contrato, destinado a constituir uma das
modalidades de reembolso de Jacinto Fernandes Bandeira, como ja assina-
lado. Nao deveria estar classificado como divida incobravel: a verba consti-
tuia receita utilizada, em cada ano, para amortizar divida da Fazenda Real.

A verba seguinte era de 1.192,2 contos de réis (18,4% do total) da
«Junta de Amortizagdo e Juros dos Reais Empréstimosy, incluida nas divi-
das de mais demorada cobranga. Desta, a maior soma, de 1.070,6 contos
respeitava a contas ndo saldadas dos administradores da dita Junta do
dinheiro que tinham recebido «para pagamento dos juros das Apdlices
grandes, e moeda papel remetido do Erario para se queimar; e de cujos
recebimentos tendo entregue no Erario diversas partidas, resulta o referido
Balanco». Este, correspondente as dividas de que eram responsaveis o0s
referidos administradores, era uma soma imensa. Para se ter ideia do que
representava este “descuido” dos responsaveis por uma Junta que era um
dos mais importantes 6rgdos da gestdo financeira do Reino, o seu valor
beirava o que tinha sido a arrecadacéo, em todo esse ano de 1812, da «con-
tribui¢iio extraordindria de defesa», que alcangara 1.119,4 contos de réis!
Assim se terdo engordado as fortunas de algumas casas brasonadas.

Digna de nota é, ainda, a divida imputavel a rubrica de «Contribuig¢des
a Mesa da Consciéncia e Ordens», considerada de cobranga demorada,
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apesar de, acerca de 30% do seu total se referir ser «divida dos Conventos
de Palmella, S. Bento d’Aviz e Mosteiro da Encarnagdo desta Cidade, de
que ha ordem para ndo se proceder». Na «Décima da Cidade» achava-se
que 349,3 contos de réis (47% desta rubrica) «s@o dividas que se supdem
falidasy.

Das dividas incobraveis, a maior parte refere-se a desfalques pratica-
dos por tesoureiros, recebedores e almoxarifes, a que acresceu, na conta
dos empréstimos feitos & Real Fazenda, uma verba de quase 48 contos de
réis — soma muito importante para a época — correspondente a «falta de
dinheiro que se achou nos Cofres pelo Balango dos ultimos seis meses de
1785». Havia, também, embora com menor expressdo do que o somatorio
das fraudes cometidas por agentes da Fazenda Publica, situacdes decorren-
tes da faléncia de contratadores.

«Eu estou, meu Senhor, convencido que o Reino de Vossa Majestade
néo lhe falta por modo algum os meios, e que se os impostos actuais fos-
sem bem realizados, eles bastariam para mais do que todas as nossas preci-
soes; mas Suas Exceléncias [os Governadores do Reino] sabem, e n#o
negam, que uma grande por¢do das rendas € extraviada antes de chegar ao
Erario de Vossa Majestade; e que os abusos sobre este ponto sdo tdo gran-
des, e publicos, que ndo sfo ignorados por pessoa alguma; e ainda se nédo
tomam medidas para por a isto fim, ou sdo tdo insignificantes, que de nada
servem» .

A «Tabella das Dividas Passivas» referentes ao cofre de Correntes,
apenas pela Contadoria de Lisboa, sem que nela estivessem incluidas as
verbas, ja assinaladas, ndo transpostas para o quadro resumo das receitas e
despesas, totalizava 3.533,1 contos de réis no termo do 1.° semestre de
1812. A «tabella» apresentava o total da divida de cada rubrica comparti-
mentado em fungio dos prazos de dilagdo previstos para os pagamentos.
Assim, uma primeira coluna apresentava as dividas que seriam liquidadas
no semestre seguinte. Representavam, apenas, 11,4% do total antes referi-
do. A coluna seguinte era das «dividas que permitem alguma dilagéoy,
absorvendo 13,9% do total. Os restantes 74,7% (trés quartas partes do
conjunto) eram classificados como «dividas que sofrem maior dilagéoy,
eufemismo de ““paga-se se, e quando, calhar”. O maior peso nesta categoria
era dos «pagamentos de dinheiros depositados e dos Ausentes», com
1.226,1 contos de réis, ou 34,7% do total. A respectiva anotagdo era bastan-
te laconica permitindo saber, apenas, que o grosso da divida respeitava ao
«balanco dos dinheiros que tém entrado pela Junta do Depdsito Publico»

» AHM, 1.* Divisdo, 14.* Secgdo, Caixa 35, n.° 2, Correspondéncia do Marechal William,
etc., Carta de 31 de Janeiro de 1817.
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dilagdo, eram de obras feitas em palacios reais, como os de N.* S.* das
Necessidades e de N.* S.* da Ajuda, no Convento de Mafra e na Igreja da
Memoria.

6. Visdo geral acerca de situacio financeira e econémica do Reino

A estrutura de Antigo Regime, com os privilégios da Igreja e da
Nobreza, vai sofrendo transformagdes determinadas pela exigéncia de
ampliagdo das fontes de receita do Estado, for¢ado a assumir funcdes
sociais de grande amplitude, que tém de colidir com o poder econémico
das classes desde sempre privilegiadas.

«Honrado ¢ a palavra que designa o homem do privilégio: tributario a
que indica 0 homem que recebeu precipua a heranga de Addo — o trabalho.
E estas duas designagdes revelam a indole intima da sociedade: o imposto é
o marco divisorio dos dois campos: a vilania resume-se no imposto; a
nobreza na isen¢io»’®. Como se nio fora bastante os nobres eram pagos
para «ir guerrear os inimigos da cruz ou da pétria», e a maior ou menor
dimenséo da tropa que arregimentavam dependia da largueza da bolsa real.
«Os membros das agregacdes populares chamadas concelhos agricultavam
pessoalmente a terra, serviam na guerra sem paga, € contribuiam para as
despesas do Estado com aquela parte para que ndo bastavam as rendas
ordindrias dos bens da coroa, que diariamente se desbaratavam em doagdes
gratuitas ao alto clero e a nobreza, que faziam cultivar esses bens por foros
e pensdes de mil espécies, em proveito seu particular: e depois o nobre
servia como o vildo na guerra, mas por um soldo tirado do que esse mesmo
vildo pagava para suprir os rendimentos da coroa, ja devorados pelas clas-
ses aristocraticas. Era a ida a caca do ledo com o veado. E foi cagada que
durou por alguns séculosy’’.

No final do século XVIII o quadro estava, em parte, alterado, mas a
Igreja e a Nobreza continuavam isentos de contribuigdes e existia a abomi-
navel institui¢do do «capitdo-mor». JA em 1783, D. Rodrigo de Souza Cou-
tinho, a propdsito do que observava nos paises de que estava proximo,
apontava a supressdo de alguns conventos e a criagdo de imposto sobre os
bens eclesidsticos como necessarios para «igualizar os encargos de todos os
proprietéarios; ndo havendo certamente nada tio desvantajoso a um Estado,
como a desigualdade da imposigdo, seja que ela recaia sobre as pessoas,

7 Herculano, Alexandre (1843), «Apontamentos para a Histéria dos Bens da Coroa e dos
Forais», in Opiisculos 1V, Organizagdo, introdug?o e notas de Jorge Custédio e José Manuel
Garcia, Editorial Presenga, Lisboa, 1985, p. 441.

L Ibidem, p. 442.
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va batalhdes para satisfazer as ambigdes de conquista da Coroa para as
bandas do rio da Prata, como se o Brasil fosse acanhado.

A situagdo estava agravada pela alteragdo estrutural das fontes de ren-
dimento do Estado Portugués apos a abertura dos portos brasileiros a nave-
gacdo inglesa e a celebragdo de tratados em 1810 com a Gra-Bretanha.
Tudo facilitou, enormemente, o acesso das mercadorias desta poténcia
industrial ao Brasil e a Portugal, coarctando, também de forma significati-
va, as possibilidades de expansgo industrial e de continuidade do regime do
pacto colonial. Basta atender a que a nossa balanga comercial, por for¢a das
reexportacdes de produtos brasileiros e asiaticos para as nagdes estrangei-
ras, em regra, era excedentaria e passa a ser fortemente deficitaria depois
da primeira invasio®.

Com crises de produgio e de produtividade na agricultura; o desman-
telamento da incipiente industria do inicio do século; o territério transfor-
mado em base militar inglesa; com o Brasil transferido para a esfera de
ac¢do da Gra-Bretanha e a ter, o governo portugués, ainda, de acorrer a
satisfacdo de despesas feitas na sua antiga colonia da América, o segundo
decénio de oitocentos apresenta-se fortemente negativo para a evolugdo
socio-economica de Portugal. O pais deixa de ter condi¢des para convergir
com as sociedades capitalistas que se industrializavam.

A desarticulagio tinha de se manifestar, de forma clara, nas finangas
publicas, como atesta a documentag@o do Erédrio Régio, para o periodo de
1812 a 1817, trabalhada de forma sistematica nesta comunicagdo. Existem
modifica¢des estruturais que denotam o progressivo afastamento do Antigo
Regime e o aumento dos impostos directos, apesar de subsistir o predomi-
nio das receitas alfandegérias, ainda que com perda de posigZo relativa e a
estrutura alterada no sentido de menor posigdo das reexportagdes coloniais.
Adquirem relevo as desmesuradas dividas, tanto activas como passivas,
sendo esta uma das principais caracteristicas do defeituoso sistema que
comandava as finangas do Reino.

Aspecto a salientar é que, praticamente, ndo havia despesas de inves-
timento. O que ndo era pagamento de ordenados, tengas e juros ou compra
de bens fungiveis, eram despesas com equipamento bélico, obras de con-
servagdo de quartéis de tropa, portuguesa e inglesa, ou de aformoseamento
de palécios reais.

No entanto, ja em 1786 D. Rodrigo de Souza Coutinho escrevia ao
Secretario de Estado dos Negocios Estrangeiros, «quanto seria diferente o
nosso estado de agricultura hoje arruinada, se adoptdssemos as luzes das
nacdes mais iluminadas da Europa; lembrei-me da necessidade de fazer
estradas para a comunicacdo interna, de canais de navegag¢do para 0 mesmo

8 Alves Caetano, Anténio (2004), pp. 17/27 ¢ 151/164.
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fim, e de canais de rega para o fim precioso de sustentar gados que nos
dessem queijos e manteigas, € que com 0Os seus estrumes aumentassem o
produto das nossas terras, hoje mal lavradas e mal estrumadas. Lembrei-me
da necessidade de abolir os foros, dando a liberdade de os comprar a quem
tem o dominio 1til, e de ndo permitir mais morgados, para facilitar a circu-
lagdo das terras, e para aumentar o niimero dos proprietarios; lembrei-me
da necessidade de diminuir o dizimoy®’.

«Pouco pensam os soberanos no mal que fazem a sua sagrada autori-
dade, e nos riscos que correm, quando confiam este importante ramo da
administragdo [Negdcios da Fazenda], de que tanto depende a felicidade
publica, a méos ineptas, e meditando com imparcialidade sobre os factos da
histéria, ¢ dificil de mostrar uma sé revolugfio que n#o tivesse, ou por base
e principio, ou por companheira, a mé situagio da Fazenda publica»®®.

«Se a dita receita [do Tesouro de Portugal] ndo chega, ndo ¢ por ser
pequena, ¢ pela sua ma administragdo, € pela péssima despesa. Em verda-
de, qualquer nag#o sustenta-se de trés coisas: agricultura, comércio e indus-
tria; porém, Portugal esta todo convertido em exército e suas dependéncias,
que nos levam cada ano para cima de nove milhdes de cruzados; ..»>.

«Senhores! A Fazenda precisa das mais prontas e mais activas provi-
déncias. Os desperdicios excedem muito qualquer ideia que se possa fazer,
por mais exagerada que se considere. Néo se vé€ reparti¢do alguma em que
ndo se ache que reformar neste objecto. Recebia-se pouco e esse pouco caia
em maos desmazeladas ou muito infiéis. O Tesouro esti exaustoy .

A desorganizagéo das finangas publicas também deu contributo para a
erosdo social que conduziu ao triunfo do movimento levedado entre as
for¢as burguesas da praga comercial do Porto, a mais atingida, juntamente
com o vasto territério econéomico que polarizava, pela quebra de produgéo
agricola e manufactureira e de comércio, interno e exportador, tudo agra-
vado pela persistente opressdo fiscal sobre as classes produtoras e pela

87 Coutinho, D. Rodrigo de Souza (1786), «Recopilagdo dos Oficios expedidos de Turim no
ano de 1786w, in Textos, etc, Tomo I, p. 57.

% Idem (1794), «Oficio n.° 85, de 26/11/1794», in Textos, etc., Tomo I, p. 281.

i Camneiro, Manuel Borges (1821), «Discurso na sessdo de 26 de Junhow, in Diario das
Cortes Gerais e Extraordinarias da Nagdao Portuguesa, citado por Azevedo, Julido Soares
de (1944), Condigdes Econdmicas da Revolugao de 1820, Lisboa, Empresa Contemporanea
de Edigaes, pp. 163/164.

D Tomés, Manuel Fernandes (1821), «Relatério sobre o estado e administragdo do Reino, lido
nas sessdes das Cortes de 3 ¢ 5 de Fevereiron» in A Revolugdo de 1820, preficio e notas de
José Tengarrinha (1974), 2.* edigdo, Lisboa, 1982, pp. 81/82.
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impunidade com que eclesiasticos e outros donatarios se eximiam «a con-
tribuir com a devida igualdade para o Real servigo e ptiblico»’".

Este lastro absolutista vai impedir a imediata aceitagdo do rumo defi-
nido por vultos como Fernandes Tomas e Borges Carneiro, devorados
pelos seus ideais ou pelas masmorras miguelistas. Os conjurados de 1820
sabiam, apenas, 0 que ndo queriam: «N#o queriam o que estava, isto €, o
jugo de Beresford, os oficiais ingleses no Exército, o arbitrio e as delongas
na administragdo, a corte no Rio, a estagnagdo dos negocios, a ruina da
indastria, a decadéncia da marinha mercante e a miséria dos campos;
porém, dissentiam no sentido e na amplitude das reformas»’>.

O peso da tradi¢do autoritaria impedia que os homens tomassem cons-
ciéncia da dimensio da cidadania. Eram incapazes de admitir que as trans-
formagdes operadas no resto do mundo também lhes diziam respeito e
podiam libertd-los do jugo ancestral. Por isso a Revolugdo de 1820 sogo-
brou e deu &nimo ao miguelismo para, pelo regresso a opressdo, langar o
pais na guerra civil, da qual emergiu, como por encanto, a forga teltrica de
Mousinho da Silveira, «un génie. La raison en est que Mousinho fut un
verbe, une idée faite chair: il a été la personnification d’un grand fait social,
d’une révolution qui est sortie de sa téte, et qui, bouleversant la société
portugaise de fond en comble, a tué notre passé et créé notre avenir. Il a
pris au sérieux la liberté du pays, et, en ’asseyant sur des bases inébranla-
bles, il a rendu impossible le rétablissement du despotisme, ou tout du
moins d’un despotisme durable. ... car la révolution de Mousinho ne fut
pas seulement économique, elle fut aussi politique et socialex”.

Foi preciso esperar pela «revolugdo de 1832, a unica revolugdo séria
que tem havido em Portugal»’® para se alcangar o estddio longamente
ansiado por D. Rodrigo de Souza Coutinho. O seu espirito impar resplan-
dece na carta de demissdo do final de 1802 em que, com plena seguranga
da rectiddo e competéncia dos seus procedimentos, sem prescindir das
féormulas usuais de submissdo formal, arroja ao Principe a imensa superio-
ridade das condutas que conferem paz interior, alheias as malquerengas
palacianas®. A sociedade portuguesa, como estava estruturada e se repro-

ol Coutinho, D. Rodrigo de Souza (1802), «Alvara sobre o pagamento da Décima etc.», in
Textos, etc., Tomo 11, p. 269.

%2 Carvalho, Joaquim de (1931), Histdria de Portugal, direcgdo de Damido Peres, vol. VII, p.
65, citado por Santos, Fernando Piteira (1962), Geografia e Economia da Revolugdo de
1820, Lisboa, Europa-América, pp. 70/71.

9 Herculano, Alexandre (18567?), «Mousinho da Silveira ou la Révolution Portugaise», in
Opiisculos, vol. I, 1982, p.294.

% Idem (1856), «Os Vinculosy, in Opiisculos, vol. II, 1983, p. 29.

% Coutinho, D. Rodrigo de Souza (1802), «Carta para o Principe Regente com o pedido de
demissdo do cargo de Presidente do Real Erario, de 15 de Novembroy, in Marqués do Fun-
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duziu, era incapaz de gerar elites. SO a mediocridade poderia medrar entre a
ociosidade, prepoténcia e inveja dos grandes, onde D. Rodrigo foi uma das
varias honrosas excep¢des que, ao longo de geragdes, a nagdo tem permiti-
do sejam esmagadas pela opressiva, reles e atrevida vacuidade.

Séculos de privilégios nfo se entregavam sem luta e o sacrificio
cruento, fratricida, nao trouxe remisséo, antes dilatou, por preciosos anos, o
nosso alheamento colectivo do progresso universal.

Outubro 2006.

chal (1908), O Conde de Linhares, D. Rodrigo Domingos Antonio de Souza Coutinho, Lis-
boa, edigdo de Autor, pp. 265/268.
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NOTA EXPLICATIVA

Com o objectivo de tornar mais acessivel a informagio de que dispde, tem
vindo a Biblioteca/Centro de Documenta¢io e Informagdo a incluir na
Revista do Tribunal de Contas a Informagdo Bibliogrdfica contendo refe-
réncias seleccionadas de documentagéo entrada e tratada no periodo a que
respeita o respectivo nimero da Revista.

O periodo a que se reporta o presente nimero da Revista, tornaria a Infor-
magdo Bibliogrdfica muito extensa, pelo que optdmos por seleccionar
algumas referéncias bibliograficas (mantendo a numeragdo original das
referéncias na nossa Base de Dados) mais representativas das dreas temati-
cas da documentagdo disponivel na Biblioteca/Centro de Documentagéo e
Informagéo.

Muitas outras referéncias, inclusive de outras areas tematicas, ndo foram
propositadamente incluidas nesta Informagdo Bibliogrdfica. Assim, suge-
rimos aos nossos utilizadores que consultem a nossa Base de Dados
Bibliograficos, disponivel nos nossos servicos de atendimento e na
INTRANET.

Salienta-se que a estrutura da Informag@o Bibliogrdfica e a apresentagdo
visual dos indices, sofre nesta revista algumas alteracGes.

Resulta esta situag@io da entrada em funcionamento de uma nova versdo da
aplicac@o informatica de gestdo do sistema de informagdo da Bibliote-
ca/Centro de Documentagdo e Informagdo. Sendo assim, a Informagdo
Bibliogrdfica apresenta a seguinte estrutura:

- Indice de autores e de titulos de obras anonimas;

- Indice de assuntos (relativo as monografias e analiticos de publicagoes
periodicas).

A Directora de Servigos do
Departamento de Arquivo, Documentag@o e Informagao

Judite Cavaleiro Paixao
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MONTEBELLO, THIERS
MFN:24851

MORAL MORAL, MARIA DEL CARMEN
MFN:25100

NARDES, AUGUSTO
MFN:25005

NETO, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
MFN:25022

NETTO, JAIR LINS
MFN:24851

PAIXAO, JUDITE CAVALEIRO
MFN:24907

PALMEIRA, GUILHERME
MFN:25012

PEREIRA, MANUEL HENRIQUE DE FREITAS
MFN:24988

PEREZ NAVARRETE, FRANCISCO
MFN:24640
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PORTUGAL. PRESIDENTE DA REPUBLICA, 1996-2006 (JOR-
GE SAMPAIO)

MFN:25033
PORTUGAL. PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS, 1995 -
2005 (ALFREDO JOSE DE SOUSA)
MEFN: 24907
PORTUGAL. PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS, 2005-
(GUILHERME D'OLIVEIRA MARTINS)
MFN:25034

PORTUGAL.TRIBUNAL DE CONTAS
MFN:24903, MFN:24907, MFN:25001, MFN:25036

PORTUGAL. VICE-PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS,
1995- (ERNESTO CUNHA)

MFN:25035

PRE XXI CONGRESSO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO
BRASIL, RIO DE JANEIRO, 2001

MFN:25022

PRESIDENTE DA REPUBLICA
MFN:25033

REPUBLICA DOMINICANA
MFN:25027

REPUBLICA DOMINICANA. CAMARA DE CUENTAS
MFN:25027
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REPUBLICA ESLOVACA. SUPREME AUDIT OFFICE
MFN:25021

RIBAS JUNIOR, SALOMAO
MFN:24938

RIO DE JANEIRO. TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO
MFN:24641, MFN:24938

ROCHA, LINCOLN MAGALHAES DA
MFN:25004

SOUCY, ANNE DE
MFN:24638

SOUSA, ALFREDO JOSE DE
MFN:24907, MFN:24988, MFN:25036

STATE AUDIT OFFICE
MFN:24942, MFN:24943, MFN:25025

SUPREME AUDIT OFFICE
MFN:25021

TAVARES, JOSE
MFN:24639, MFN:24958

TRIBUNAL DE CONTAS
MFN:24903, MFN:24907, MFN:25001, MFN:25036
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