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ESTATUTO EDITORIAL

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

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

Ora, bom exemplo de bens alheios sdo os bens publicos que, por
serem da comunidade (ou de institui¢des nascidas da sua auto-organizagéo)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gestao.

Surge, assim, a obrigacédo 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,
imparcialidade e isen¢do, surge a jurisdicdo de Contas, elemento central de
um sistema de finangas publicas que pode estender-se a poderes mais
amplos.

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

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

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

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

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

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

A Revista rege-se pelo seu Regulamento — instrumento de caracter
normativo (baseado no artigo 2° do Decreto-Lei n°® 290/82, de 26 de Julho)
da competéncia do Presidente do Tribunal de Contas, que €, também, por
ineréncia, seu Director — Despacho n°® 20/08 — GP, de 6 de Maio de 2008.

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

— Doutrina
— Documentos

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

— Cronica da Jurisprudéncia

— Do Plenario Geral

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

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

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

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

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

O Director

fhemeadrweiee ol

(Guilherme d’Oliveira Martins)
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Despacho n.° 20/08—GP

Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

O Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (abreviadamente desig-
nada Revista), foi aprovado pelo Despacho DP n° 197/88, de 23 de Dezem-
bro, que, por sua vez foi objecto de alteracfes através dos Despachos DP n°
33/94, de 20 de Abril, 33/95, de 22 de Marco, 72/98, de 23 de Julho, 82/01,
de 15 de Novembro e de 3/06, de 2 de Fevereiro.

Entretanto, justificando-se a introducdo de mais algumas alteracfes ao
citado Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes do
Estatuto dos Servicos de Apoio do Tribunal de Contas e seus Regulamen-
tos, e sendo de boa técnica a unificacdo 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 publicacdo de jurisprudéncia, estudos,
pareceres, informagdes e documentos sobre matérias inseridas no ambito
das suas atribuigdes.

Artigo 2°
(Propriedade e administracdo)

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

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

2. Compete ao Director da Revista:

a) Definir a sua linha de orientacéo;

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

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

d) Estabelecer contactos e enderecar 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 remuneracéo dos Colaboradores da Revista.

. 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.

. Compete ao Director-Geral, com o apoio técnico do Departamento de
Consultadoria e Planeamento, propor e submeter previamente & aprova-
¢ao do Director a organizacdo e o contetdo de cada nimero da Revista.

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

Artigo 4°
(Regime financeiro)

As despesas e receitas originadas pela publicacdo e comercializagdo da
Revista séo, respectivamente, suportadas e arrecadadas pelo Cofre do Tri-
bunal de Contas.
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Artigo 5°
(Estrutura)

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

— Doutrina
— Documentos

— Internos
— De Instituigdes congéneres
— De Organizagdes internacionais

— Cronica da Jurisprudéncia

— Do Plenério Geral

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

— Da 32 Seccdo (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)
— Da Seccéo Regional dos Agores

— Da Seccéo Regional da Madeira

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

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

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

Artigo 6°
(Fornecimento de jurisprudéncia)

A fim de garantir a existéncia dos documentos a incluir na Cronica de
Jurisprudéncia a que se refere o artigo anterior, a Secretaria deve enviar ao
Departamento de Consultadoria e Planeamento (DCP), por correio electré-
nico ou outro meio equivalente:
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a) As versdes electronicas de todos os acérddos e/ou sentencas profe-
ridos pelas 1% e 3% Secces e Plenario Geral, logo ap6s o transito em
julgado das mesmas;

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

Artigo 7°
(Periodicidade)
A Revista do Tribunal de Contas é publicada semestralmente.
Artigo 8°
(Preparacéo dos trabalhos para tipografia)
Os trabalhos a incluir na Revista devem ser objecto de processamento
informéatico de texto e enviados a tipografia em suporte electrénico. Os

autores dos trabalhos garantirdo previamente a prova do conteudo do refe-
rido suporte electrénico.

Artigo 9°
(Revogagéo e vigéncia)

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

Lisboa, 6 de Maio de 2008.

O Presidente do Tribunal de Contas
. ! )
Phemw oWtz
(Guilherme d’ Oliveira Martins)
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DOUTRINA






O CONTROLO FINANCEIRO NUM CONTEXTO DE DEMOCRA-
TIZAGAO E DESESTATIZAGAO DO INTERESSE PUBLICO!

Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes?

! Intervengao no Congresso da CLAD — Salvador da Bahia - Brasil, Outubro de 2009
2 Juiza Conselheira do Tribunal de Contas.






1. Introducéo

Nas Ultimas décadas produziram-se, a escala global, profundas alteracdes
nos modelos de provisdo, organizacao e gestao do sector publico.

O desenvolvimento econémico, social e cultural, as dindmicas sociais e
empresariais fortemente pressionadas pelos avancgos cientificos e tecnolé-
gicos, a crescente abertura dos mercados a livre concorréncia e 0 aumento
da capacidade critica, elevaram o nivel de exigéncia relativamente aos
Governos e as Administragdes Publicas, por sua vez afectados pelos aspec-
tos negativos imputados ao modelo administrativo burocréatico. As novas
exigéncias impuseram aos Estados a necessidade de orientar a sua activida-
de para a satisfagdo das necessidades dos cidaddos através da qualidade dos
servigos publicos.

As restricfes orcamentais e as crises financeiras criaram, por seu turno, a
necessidade de garantir apoio social, mas contendo o esfor¢o fiscal dos
contribuintes e, portanto, priorizando e optimizando a eficiéncia e eficacia
das politicas publicas.

Nos anos oitenta iniciou-se um movimento internacional de reducéo do
papel do Estado na vida econémica e social, assente na promocao da priva-
tizacdo de sectores econdmicos controlados pelo Estado, na diminuicéo e
simplificacdo da intervencdo econdémica publica, na reducdo da dimensdo
das AdministracBes Publicas e na intensificacdo da actividade reguladora
publica.

O aprofundamento destas reformas caracterizou-se ainda pela multiplica-
cdo de subjectividades juridicas, pelo recurso a regimes de direito privado
na realizacdo de tarefas publicas, pela empresarializagdo e delegacdo de
servigos publicos, pelo favorecimento de processos de descentralizacéo e
desconcentracgdo, pela implementacdo de politicas de desregulamentacéo e
flexibilizagdo dos procedimentos e dos instrumentos juridicos adoptados,
conduzindo a uma significativa fragmentacdo da organizacdo administrati-
va. A multiplicacio dos centros de decisio e de producéo acresceu o refor-
co da utilizacdo dos mecanismos contratuais na actividade da Administra-
¢do Publica e o desenvolvimento de multiplas parcerias publico-privadas.

Os modelos de gestdo das instituicdes publicas orientaram-se para a adop-
¢do de novos paradigmas de gestdo por objectivos e resultados e de avalia-
cao e responsabilizagdo pelo desempenho. As organizagdes publicas que-
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rem-se hoje crescentemente baseadas na inovacdo tecnolégica, no conhe-
cimento e na informacéo.

As relagBes entre a Administracdo e os cidaddos sofreram também uma
significativa evolugdo, envolvendo maior transparéncia e informacéao sobre
as actividades publicas, o reforco da participacdo dos cidaddos nos proces-
sos de decisdo politica e administrativa e a introducéo e aprofundamento do
governo, da administragdo e da comunicacgdo electrénicas.

Sem prejuizo dos ganhos obtidos, as modificagGes referidas originaram
uma proliferacdo dos modelos e centros de decisdo e de provisdo de servi-
¢os publicos, uma multiplicacdo dos padrdes de procedimento e de valori-
zacdo das condutas e o enfraguecimento dos valores associados ao interesse
publico face a prevaléncia dos valores econémicos.

Em consequéncia, colocam-se hoje questGes complexas, nomeadamente em
termos das relacdes e equilibrios entre interesse pablico, interesse do Esta-
do, interesse dos individuos e interesses dos grupos e respectiva pondera-
¢ao (Mozzicafredo, 2007, Salis Gomes, 2007, e José Tavares, 2007).

Por outro lado, a realizacdo de tarefas tendentes a satisfacdo do interesse
publico por um elenco cada vez mais diverso de entidades, no qual se
incluem hoje também entidades supranacionais e entidades de direito pri-
vado e mesmo entidades privadas, suscita um conjunto alargado de ques-
tdes ligadas ao seu financiamento e ao respectivo controlo.

Como bem sublinhou José F. F. Tavares, “as sociedades modernas e
desenvolvidas devem, ao nivel da gestdo publica, dispor, em cada momen-
to, de um conjunto de valores, principios e de «arbitros» que garantam o
equilibrio, a justica e a proporcionalidade na ponderagdo da prossecu¢ao
do interesse publico com os demais interesses dignos de protec¢do.”

As instituicbes superiores de controlo financeiro (instituicdes publicas que,
em cada Estado, exercem, nos termos da lei, e ao mais alto nivel, o controlo
externo e independente das financas plblicas® * ) sdo entidades que se afir-
mam e justificam nessa direccdo, como baluartes e guardides do interesse
publico, em tempos em que ele se torna mais complexo e fragmentado.

Vejamos como.

3 cfr. artigo 2.° dos Estatutos da INTOSALL
4 Estas instituicdes tém designacdes, estruturas e mandatos variaveis, prevalecendo dois
modelos basicos: auditores gerais ou tribunais de contas.
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2. As instituicGes superiores de controlo financeiro (ISC) acompa-
nham a multiplicacdo dos centros de decisédo e de provisao.

As necessidades publicas sdo, hoje, satisfeitas por uma variedade grande de
entidades, que, para o efeito, gerem dinheiros publicos.

Os servicos e 0s orcamentos estaduais ou nacionais estdo longe de ser a
Unica ou principal via de realizacdo dos bens de interesse publico.

Os dinheiros dos contribuintes séo atribuidos também a entidades suprana-
cionais, regionais, locais, empresariais, sociais, cooperativas e particulares,
quer directamente por transferéncia financeira, quer ao abrigo de instru-
mentos contratuais, quer por consignacao de receitas.

A transferéncia de missfes e de recursos publicos para essas entidades é
frequentemente acompanhada de alteracdo do regime juridico, financeiro e
de fiscalizacdo aplicével, o que pode prejudicar a transparéncia e o controlo
da actuagdo e do gasto publico envolvido.

N&o pertencendo os meios utilizados aos gestores, a sua maior autonomia
ou diferente estatuto juridico ndo dispensam, antes acentuam, a necessidade
de garantir o conhecimento e a transparéncia dos seus actos e a obrigacao
de prestagdo de contas aos contribuintes, tal como acontece com a adminis-
tracdo das empresas perante 0s seus accionistas.

Para acompanhar esta evolucéo, é necessario que as ISC tenham poderes de
intervencdo que lhes permitam verificar qualquer utilizagdo de dinheiros
publicos, independentemente do tipo de entidade que procede a essa utili-
zacgdo, assim seguindo o rasto desse dinheiro.

Nem sempre isso acontece. Algumas ISC tém poderes limitados ao contro-
lo dos orgamentos nacionais ou estaduais, ndo podendo auditar as autorida-
des locais ou empresariais ou 0s particulares que recebem e utilizam fundos
publicos.

A INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions) é a
organizacdo mundial que congrega as instituicGes superiores de controlo
financeiro. Um dos principais documentos unificadores produzidos por esta
organizacdo é “Declaragdo de Lima”, que estabeleceu os principios basi-
cos da fiscalizacdo financeira, contendo os critérios que devem presidir as
institui¢des superiores de controlo financeiro externo. Este documento, de
1977, recomenda, ha largos anos, que o controlo incida sobre toda a activi-
dade financeira. Estabelece essa Declara¢do, nos seus artigos 18.°, 19.°,
23.0.24.°¢25.°, que:
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“Todas as operagoes financeiras, estejam ou ndo reflectidas no orcamento
nacional, devem estar sujeitas a fiscalizacao das instituicdes superiores de
controlo. A ndo incluséo de determinadas actividades de gestdo financeira
nesse orcamento nao pode conduzir a que elas ndo sejam auditadas pela
institui¢do superior de controlo”

“Por principio, as autoridades publicas e outras entidades estabelecidas
no estrangeiro sdo também auditadas pela instituicdo superior de contro-
lo.”

“A expansdo das actividades economicas do governo resulta frequente-
mente no estabelecimento de empresas de direito privado. Estas empresas
devem também estar sujeitas a fiscalizagdo da instituicao superior de con-
trolo, quando o governo tenha uma participacdo significativa no seu capi-
tal ou exerca sobre elas uma influéncia dominante.”

“As institui¢ées superiores de controlo devem poder auditar o uso de sub-
sidios atribuidos com fundos publicos”

“As organizagbes internacionais e supranacionais cujas despesas sejam
cobertas por contribui¢Bes dos paises membros devem ser sujeitas a audi-
torias externas e independentes tal como sucede com as organizagGes
nacionais.”

Para assegurar um adequado acompanhamento da multiplicacdo de centros
de actuacdo publica e financeira e para que se possam considerar confor-
mes as normas internacionais de controlo financeiro, os governos dos pai-
ses devem, pois, assegurar que as suas instituicdes superiores de controlo
financeiro asseguram a fiscalizag&o de todo o universo financeiro.

De forma a poder acompanhar as reformas introduzidas, e na linha das
referidas recomendac6es, o Tribunal de Contas Portugués dispGe hoje de
um quadro legal de competéncia, constante da Lei n® 98/97, de 26 de Agos-
to®, que veio proporcionar um avango significativo no que respeita a abran-
géncia dos seus poderes de controlo.

Assim, para além dos poderes de fiscalizagdo sobre o tradicional sector
publico administrativo, em que se incluem as regifes autbnomas e as autar-
quias locais, sobre a administragdo indirecta e sobre associagdes com parti-
cipagdo publica, alargou-se o controlo financeiro as empresas publicas,
sociedades de capitais publicos, sociedades de economia mista controladas
e participadas, empresas concessionarias de servicos publicos, bem como a
todas as entidades que, independentemente da sua natureza publica ou

5 Aperfeicoada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto.
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privada, sejam beneficiarias e utilizadoras, a qualquer titulo, de dinheiros
ou valores de proveniéncia publica.

Sucede que, consoante os modelos de controlo financeiro adoptado pelos
paises, varios tipos de instituicbes de controlo podem intervir no processo
de auditoria aos fundos publicos. Atente-se no exemplo da Unido Europeia,
em que os fundos europeus gastos nos Estados Membros sdo auditados
pelo Tribunal de Contas Europeu e também pelas institui¢des de controlo
nacionais. Ou no caso dos Estados Federais, em que fundos federais podem
ser transferidos para os Estados, passando para a esfera de controlo dos
tribunais estaduais. Ou, ainda, no caso das empresas publicas, quando estdo
sujeitas a fiscalizagdo da instituigdo superior de controlo e, simultaneamen-
te, vEem as suas contas auditadas por um revisor de contas privado.

Os diversos niveis a que se desenvolve a satisfacdo do interesse publico,
nos planos supranacionais, nacionais, estaduais, locais e institucionais,
implica, assim, uma necessidade de maior coordenacdo dos corresponden-
tes niveis de controlo financeiro, de forma a assegurar que os controlos
sejam coerentes, ndo se sobreponham, ndo se desperdicem, ndo sejam
demasiado onerosos nem se revelem insuficientes ou lacunares.

3. As instituicBes superiores de controlo financeiro sdo garantes de
uma boa gestao publica

As institui¢Bes superiores de controlo financeiro tém como missdo contro-
lar e avaliar, de forma externa e independente, a gestdo financeira publica,
ou seja, a forma como sdo geridos os fundos e valores publicos.

Num contexto de mudanga, estas instituicGes devem estar atentas ao mundo
que as rodeia, observando, num plano privilegiado, as constantes mudancas
politicas, culturais, sociais e econémicas que influenciam o ambito da acti-
vidade que controlam mas sobretudo, no acompanhamento dessas muta-
¢Oes e a luz do que delas esperam os cidaddos, repensando a maneira como
conduzem as suas actividades. Assim, as formas por que hdo-de assegurar
0 cumprimento rigoroso da sua missao tiveram e tém de evoluir, acompa-
nhando a significativa evolucdo que, como vimos, se vem verificando na
gestdo publica.

Para tal é necessario que o controlo ndo se baste com a apreciacdo da mera
legalidade das receitas e das despesas (0 que se justificava por correspon-
déncia com um sistema de gestdo burocratizada, muito procedimentalizada
e regulamentada) e passe a incidir, também, sobre a qualidade da gestdo
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praticada, em correspondéncia com as novas dimensfes do interesse publi-
co a relevar.

Neste sentido, a INTOSAI recomenda que o controlo financeiro incida
tanto sobre a regularidade e legalidade das operacBes financeiras como
sobre a sua economia, eficiéncia e eficcia, cabendo-lhe, assim, simulta-
neamente, e com igual importancia, zelar pelo cumprimento de regras e
procedimentos e avaliar a realizacdo de objectivos e resultados.

O interesse Gltimo das ISC é contribuir para uma melhor gestdo dos recur-
sos publicos, o que significa, hoje, desempenhar também um papel de
apoio aos gestores publicos, através de recomendacdes, e considerar, nas
suas analises, as perspectivas e expectativas dos utilizadores dos servigos
publicos.

De acordo com os principios de controlo financeiro publico internacional-
mente consagrados, as instituicdes superiores de controlo financeiro
devem, pela sua natureza e razdo de ser, dispor do poder de formular e
divulgar recomendac6es tendo em vista a melhoria da gestdo administrativa
e financeira. Reconhece-se, assim, que 0 objectivo do controlo da gestdo
financeira é, hoje, também, demonstrar aos organismos auditados maneiras
de fazer poupancas financeiras ou reduzir custos, fornecer melhor qualida-
de de servico, fortalecer os seus processos administrativos, organizacionais
e de gestdo e alcancgar os seus objectivos de forma menos dispendiosa.

E importante ainda realcar, no ambito de uma actuagdo orientada para a
melhoria dos sistemas de gestdo, a relevancia dada & avaliacdo dos sistemas
de controlo interno das entidades auditadas.

Os sistemas de controlo interno sdo conjuntos de planos de organizacéo,
métodos e procedimentos de funcionamento, destinados a assegurar a con-
fianca e a integridade da informagéo, a salvaguarda dos activos, a utiliza-
cao eficiente dos recursos, o cumprimento das politicas, planos e normas e
a realizacdo dos objectivos estabelecidos.

A importancia dada & implementacdo de adequados e eficazes sistemas de
controlo e decisdo esta presente em toda a actividade das ISC, salientando-
se que as auditorias devem analisar a existéncia e fiabilidade desses siste-
mas, no plano geral da entidade ou no plano especifico de determinada
area, como a contratacdo publica, tesouraria ou gestdo de pessoal, para
identificacdo dos respectivos pontes fortes ou deficiéncias, formulando
recomendacgdes a esse respeito. O que se pretende € fazer funcionar o0s
mecanismos de controlo e prevencdo ao nivel mais proximo da actividade
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financeira, que é o proprio servico executor, reduzindo, assim, na origem,
0s riscos de desvios as regras e aos objectivos.

A constatacdo do grau de fiabilidade desses sistemas funciona, ainda, como
critério de avaliacdo do risco e de seleccdo de entidades e/ou areas a auditar

Nos seus relatérios, o Tribunal de Contas Portugués aprecia a legalidade e
regularidade das operagdes analisadas, avalia a fiabilidade dos sistemas de
controlo interno do servigo auditado, ajuiza sobre a consisténcia, integrali-
dade e fiabilidade das contas, e/ou aprecia a economia, eficiéncia ou efica-
cia da gestdo financeira, formulando recomendacBes em ordem a serem
supridas as deficiéncias encontradas e evidenciando as situac@es de facto e
de direito integradoras de eventuais infraccGes financeiras e seus responsa-
veis, se for caso disso.

A consagragdo da auditoria como instrumento prioritario de controlo e de
avaliacdo da gestdo da actividade financeira puablica, coloca o Tribunal de
Contas num plano privilegiado para conhecer o funcionamento dos servi-
cos e entidades que prosseguem, de uma ou outra forma, as missdes publi-
cas e constitui-o na obrigacdo de detectar eventuais falhas e recomendar
medidas no sentido da racionalizacio e modernizagdo da Administracéo.

4. Asinstitui¢des de controlo financeiro promovem a observancia dos
valores e do interesse publico

A nocéo de interesse publico tem, recentemente, vindo a ser reconstruida
com recurso a ideia de “boa governagdo” ou “boa governanga”.

Esta ideia faz apelo a um conjunto de principios que devem subjazer as
estruturas, mecanismos e processos de tomada de decisdo e a forma como
as decisbes sdo ou ndo implementadas, e que se considera condicionarem o
desenvolvimento das sociedades e dos paises.

As Nagdes Unidas definem um conjunto de oito valores de boa governa-
cdo: aplicacdo imparcial da lei, transparéncia, responsabilidade, equidade,
eficacia e eficiéncia, servigo aos cidaddos, participacao e consensualidade.

No quadro da evolugdo de uma Administracdo burocratica para uma Admi-
nistragcdo gestionaria constatam-se disfungdes na interiorizacdo e equilibrio
daqueles valores.

A relevancia dada aos principios, instrumentos e sujeitos da gestdo privada,
como forma de flexibilizacdo, agilizacdo e rentabilizacdo de processos e de
partilha de riscos, recursos e interesses, conduziu a valorizagdo da eficécia
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e da eficiéncia e a uma necessaria confrontacdo, relativizacdo e ponderacgéo
do interesse publico com os interesses particulares dos agentes envolvidos.

As instituicBes superiores de controlo financeiro tém a responsabilidade de
promover o equilibrio dos interesses e a prossecucdo do interesse publico,
estando numa posicdo privilegiada para o fazer. Podem e devem, na sua
actuacdo, fiscalizar, alertar e corrigir as entidades auditadas e 0s seus res-
ponsaveis e agentes, no sentido de que:

Os valores de boa governacdo assinalam, de forma clara, que a eficién-
cia e eficacia da gestdo publica ndao pode ser valorada de forma absolu-
ta, esperando-se que a intervencédo publica seja de equidistancia e favo-
reca o funcionamento livre dos mercados, o que pressup8e o respeito
pela igualdade, legalidade e transparéncia. Por isso, devem as ISC
manter atencdo aos aspectos de regularidade e pontual prestacdo de
contas.

A salvaguarda dos valores da concorréncia, igualdade, legalidade e
transparéncia aponta para que a procedimentalizacdo na actividade
administrativa, considerada frequentemente como um dos elementos
da burocracia, ndo possa desaparecer, ja que grande parte das vezes
visa garantir aqueles valores essenciais de boa governagdo. A proce-
dimentalizacdo fornece também proteccdo juridica aos particulares
contra arbitrariedades, sendo, de resto, estas preocupagdes garantisti-
cas as responsaveis pelos mais elevados graus de formalizagéo®.
Assim, devem as ISC fiscalizar a adequada documentacdo dos proces-
S0s e 0 respeito pelos procedimentos fixados, quando se reportem a
formalidades essenciais.

Na cultura administrativa da gestdo empresarial, em que os valores de
servigo do interesse publico se dissipam muito rapidamente (Rainer
Pitschas, 2007), existe, hoje, a necessidade de dar uma atencéo redo-
brada a questdo dos comportamentos éticos e aos procedimentos de
salvaguarda de impedimentos e de conflitos de interesses e de segrega-

® Como afirma Maria Jodo Estorninho, em “A Fuga para o Direito Privado, Contributo para

o estudo da actividade de direito privado da Administra¢do Publica”: “Curiosamente, a
medida que a Administracdo Publica passa a ter uma liberdade juridica tendencialmente
igual a dos privados, a necessidade de evitar a todo o custo o arbitrio e as necessidades de
controlo passam a exigir, cada vez mais, esquemas pormenorizados de regras procedimen-
tais.”"No mesmo sentido a autora cita Zezschwitz:”Quanto mais livres forem as possibili-
dades de constitui¢do contratual na prossecucao de tarefas administrativas, tanto mais for-
tes devem ser as precaucdes juridico-procedimentais contra uma ma utilizagéo de tais pos-
sibilidades de conformagdo”.
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cdo e rotacdo de fungdes. Devem, pois, as ISC assegurar procedimen-
tos de controlo nesta matéria.

e Nas democracias modernas, em que o grau de autonomia dos gestores
publicos é elevado, importa prevenir e combater a fraude e a corrup-
¢do, dando atencdo a areas de risco e contrariando ambientes de pouca
transparéncia, fraca concorréncia, elevado grau de discricionariedade e
baixa responsabilizagdo. A analise dos riscos e as verificagdes e reco-
mendagdes das ISC sdo um importante contributo neste dominio.

e A boa gestdo dos recursos publicos envolve opcoes eficientes e obten-
c¢ao de bons resultados na consecucdo dos objectivos fixados, mas ndo
pode também deixar de ser equitativa, assegurando uma justa reparti-
¢éo dos custos e dos beneficios, inclusive entre as geragBes. As ISC
ddo, por isso, cada vez mais atengdo as questdes da previsao e avalia-
¢do dos impactos, da qualidade dos servigos prestados, da adequada
reparticdo dos riscos nas parcerias publico-privadas, do endividamen-
to, da eficéacia das politicas e da sustentabilidade financeira.

5. As institui¢des de controlo financeiro asseguram responsabilizacao
As ISC sdo instituicBes criadas para promover a responsabilizacéo.

A “Declara¢do de Lima” da INTOSAI, a que ja acima nos referimos,
refere, logo no seu artigo 1.°, que o controlo financeiro externo é parte
integrante e imprescindivel de um mecanismo regulador que tem por fina-
lidade evidenciar, com oportunidade e actualidade, os desvios hormativos e
as violag@es dos principios da legalidade, rentabilidade, utilidade e raciona-
lidade das operacdes financeiras, visando a adopcdo de medidas correctivas
convenientes em cada situacéo, a determinacéo do grau de responsabilidade
dos infractores, a exigéncia da correspondente indemnizacdo e a adopgao
dos meios preventivos da repeti¢do futura das infracgdes.

A responsabilidade é uma garantia da vida social e, no plano publico, uma
garantia para a realizacdo do interesse publico.

Os novos sistemas assentam em principios de flexibilizagdo, eficiéncia e
eficacia, confianga e autonomia.

Uma gestdo mais agil e eficiente que assenta na atribuicdo aos gestores de
orcamentos globais, a gerir com autonomia e 0 minimo de constrangimen-
tos processuais, ha-de ter necessariamente como contrapartida uma maior
responsabilizacdo desses gestores e uma alteracdo do perfil da sua respon-
sabilidade.
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Estando em causa a prossecucdo de objectivos de maior eficiéncia na ren-
tabilizacdo dos recursos publicos, num contexto menos regulamentado,
impde-se que se reforce a avaliacdo da eficiéncia dos sistemas, da perfor-
mance e dos resultados e o controlo da qualidade dos servicos prestados.
Isto porque os gestores, mais libertos de regras, devem ser responsabiliza-
dos sobretudo pelos resultados da sua accao.

Assim, a maior autonomia e a menor importancia das regras néo significa
auséncia de controlo ou de responsabilizagdo, mas sim uma importancia
acrescida da prestacdo de contas e um relevo maior dos mecanismos de
responsabilidade pelo respeito de principios e pelos resultados alcangados.

Refira-se que na evolugdo dos sistemas nem sempre se tem persistido nesta
preocupacdo. Como vimos, a desintervencdo do Estado no sector econémi-
co tem sido acompanhada da concessdo de servigos publicos a agentes
privados, da empresarializacdo dos servicos publicos sob diversas formas e
da criacdo de diferentes tipos de organismos publicos de direito privado e
com natureza empresarial, muitos deles concorrendo entre si. A esta nova
realidade, estimulada pelos varios governos, sdo invocadas as virtudes de
estimular a autonomia, o mercado e a participacdo da sociedade civil, sim-
plificar os métodos de gestdo, captar gestores qualificados, realizar econo-
mias de custos, flexibilizar as rela¢fes contratuais, diversificar as fontes de
financiamento e favorecer ganhos de eficiéncia e eficacia. E, no entanto,
importante notar que esta evolucado se faz, por vezes, procurando rejeitar ou
ignorar procedimentos essenciais aos valores democraticos, dificultando o
controlo publico e prejudicando a transparéncia e a prestagéo de contas.

Ora, na gestdo publica, ndo pode haver autonomia sem transparéncia, pres-
tacdo de contas e responsabilidade’. Se mesmo na vida privada “as boas
contas fazem os bons amigos”, ndo é, de todo, concebivel que quem gere
algo que ndo é seu se ndo sujeite a um forte e publico escrutinio.

As instituicdes superiores de controlo financeiro asseguram a concretizagdo
desse principio. O controlo que exercem é uma actividade/funcéo ao servi-
¢o da responsabilizacdo, acrescentando credibilidade a quem presta contas
e fornecendo informacdo a quem confia e apura responsabilidades.

Para que o facam de forma completamente credivel, as ISC sdo 6rgdos de
controlo externo, independentes dos responsaveis puablicos que auditam. A
independéncia, a imparcialidade, a integridade, a transparéncia e o profis-
sionalismo sdo valores que intransigentemente prosseguem na sua activida-
de e que promovem sejam observados na gestéo publica.

" A conhecida “accountability”.
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A independéncia e imparcialidade das ISC impfem requisitos exigentes
quanto ao seu estatuto constitucional e organizativo, quanto ao cédigo de
conduta dos seus membros e colaboradores, quanto a auto-determinacao
dos seus planos de fiscalizacdo, quanto aos direitos de acesso irrestrito a
informacdo, quanto a liberdade de divulgacdo dos seus resultados e quanto
as metodologias e aos rigorosos standards a observar no seu trabalho.
Todas estas vertentes tm sido pormenorizadamente trabalhadas e promo-
vidas pela INTOSAI e estdo hoje firmemente consolidadas nos estatutos e
préticas das ISC.

Neste &mbito importa sublinhar que os resultados das auditorias, fiscaliza-
¢Oes e juizos das ISC séo, por natureza e principio, publicos. Isso é préprio
da especificidade e utilidade da sua missdo e é isso que as diferencia dos
6rgdos de controlo e apoio a gestdo. Se bem que assumam também uma
fungdo de orientacdo e disciplina, as ISC sdo, essencialmente, institui¢des
que visam evidenciar como sdo gastos os dinheiros publicos e denunciar os
desvios, com vista a habilitar a respectiva responsabilizagéo® e prevencao.

Assim, uma actividade de gestdo publica que ndo se subordine a prossecu-
cdo do interesse publico, cedendo a outro tipo de interesses ou prioridades,
pode e deve ser apontada publicamente pela ISC como uma actividade
ilegitima, irracional e prejudicial, dai devendo ser retiradas as devidas
consequéncias.

Aos diferentes modelos de ISC correspondem diversos tipos de mandatos.

H& ISC, como é o caso dos tribunais de contas, que tém poderes para, elas
préprias, aplicarem sangdes, em caso de infrac¢des financeiras detectadas.
E o0 que sucede no caso portugués, em que o Tribunal de Contas pode apli-
car multas e ordenar reposi¢es de verbas, caso conclua pela pratica de
ilegalidades ou por gasto indevido de verbas. Algumas tém também o
poder de cassagdo dos cargos publicos.

Estas instituicdes tém a vantagem de poder, de forma imediata, dar sequén-
cia as evidéncias de irregularidades detectadas nas suas accOes de fiscaliza-
¢ao, moralizando a accédo de disciplina financeira.

Outras ISC, diriamos até a maioria delas, e tipicamente as do tipo de audi-
tor geral, tém apenas poderes de auditoria e de aprovacdo e divulgacgéo de
relatérios. As consequéncias a tirar das evidenciacdes deles constantes sdo
do foro de outras entidades, em especial os parlamentos e as tutelas.

8 Seja ela de natureza social, politica, administrativa, juridica ou, mesmo, penal.
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A este respeito, importa citar José Tavares, em trabalho sobre o conceito, a
natureza e o regime das recomendacgdes do Tribunal de Contas, quando
afirma que ndo obstante estas “ndo configurarem actos de natureza jurisdi-
cional, representam o corolario do exercicio de uma funcao de controlo
com igual dignidade e, porventura, com exigéncias acrescidas”, envolven-
do uma maior responsabilizacdo de todas as entidades intervenientes.

Isto porque quem, tendo autonomia, ndo cumpre recomendagoes, é respon-
savel por, apesar de alertado, ndo adoptar as melhores praticas. Ora, esta é
uma atitude que ndo se pode aceitar num gestor publico, que administra o
que é de outrem.

Por isso, as ISC tém-se preocupado em instituir mecanismos adequados ao
acompanhamento da implementacdo das suas recomendagfes e ao apura-
mento das responsabilidades inerentes.

6. As instituicGes de controlo financeiro reforgcam a participagdo dos
cidadéos

Por dltimo, e ndo menos importante, as instituigdes superiores de controlo
financeiro exercem uma fungdo profundamente democratica e impulsiona-
dora da participacdo cidada na promoc&o e defesa do interesse publico.

O controlo das ISC deve ser externo e independente porque se destina a
informar os cidaddos e 0s seus representantes do estado da gestdo das
finangas publicas, habilitando-os, através de um trabalho em eles possam
confiar, a exercer 0 seu juizo e a sua acc¢ao responsabilizadora.

Nas suas relagbes com o Estado, o cidaddo evoluiu de administrado para
utente, para cliente/consumidor e, mais recentemente, para parceiro (Salis
Gomes, 2007). Mas as ISC consideram-no como aquilo que ele efectiva-
mente é: detentor, proprietario, accionista, 0 maior interessado em saber o
que é feito com os seus proprios bens. O cidaddo é o contribuinte, o titular
dos dinheiros publicos cuja gestdo foi entregue aos responsaveis publicos.

E em nome, no interesse, em beneficio e para os cidaddos que as 1SC
desenvolvem a sua misséo de informar, evidenciar e denunciar.

Como refere Edna Delmondes, Ouvidora do Tribunal de Contas do Estado
da Bahia: “Todo o controle que transita na érbita entre Estado e sociedade
tem um objectivo final que é o controle social, o qual, além da participa-
¢do da sociedade na definicdo e acompanhamento das politicas publicas,
tem o seu epilogo na aprovagéo ou reprovacao da continuidade dos gesto-
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res governamentais enquanto agentes publicos no exercicio dos respectivos
mandatos politicos, por via do instrumento do sufragio universal.”

Por isso a publicidade e a transparéncia sdo essenciais ao desenvolvimento
da accdo fiscalizadora das I1SC.

Por isso, as ISC tém concentrado esforcos e desenvolvido estratégias para a
simplificacdo da linguagem dos seus relatdrios, para uma divulgacéo activa
dos resultados da sua accéo fiscalizadora e para uma maior interac¢do com
os cidadéos.

Neste &mbito, gostaria de terminar referindo, precisamente, a iniciativa de
criacdo de Ouvidorias nos Tribunais de Contas, como sucedeu no Tribunal
de Contas do Estado da Bahia, em 2008.

A Ouvidoria foi criada como um 6rgéo vinculado a Presidéncia do Tribunal
de Contas, ao qual compete receber as queixas formuladas pelos cidadéos,
sociedade civil e jurisdicionados, orientar e acompanhar o ingresso das
denlncias perante o Tribunal, prestar as informacfes necessarias aos
denunciantes quanto a tramitagdo e resultado, e manter canais de comuni-
cacgdo directa com os cidaddos e a sociedade civil, no que tange ao exerci-
cio do controle externo da aplicacdo de recursos publicos e eficiéncia
administrativa.

As denuincias recebidas podem dar origem a auditorias ou inspecg¢des, ou
ser nelas consideradas, e constituem informacdo permanente de bases de
dados sobre as entidades sujeitas a controlo.

Mas, mais do que isso, a Ouvidoria tem a missdo especifica de “estreitar o
relacionamento com o cidaddo e com a sociedade civil organizada, objec-
tivando maior transparéncia das acgdes do Tribunal, na perspectiva de
contribuir para a ampliacdo do controle social e o fortalecimento da cida-
dania”, nomeadamente “mantendo instalagées fisicas e meios de comuni-
cacdo electronica, postal e telefonica necessarios ao atendimento das
demandas e informagdes recebidas” e “recebendo e registando comunica-
¢Oes pertinentes a demandas relativas a reclamagdes, criticas, sugestdes e
solicitacfes de informagdes sobre servicos prestados pelo Tribunal de
Contas”.
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7. Conclusao

Como afirmou Guilherme d’Oliveira Martins, Presidente do Tribunal de
Contas de Portugal, as instituicbes superiores de controlo financeiro
desempenham uma funcéo insubstituivel no Estado de Direito moderno.

Cabe-lhes ndo apenas um controlo de legalidade, mas também uma fiscali-
zacdo substancial sobre a utilizagdo dos dinheiros e valores publicos e
sobre a eficiéncia, eficacia e equidade da respectiva utilizagdo, promoven-
do uma correcta e adequada prestacdo de contas e a responsabilizacdo de
quem é chamado a realizar o interesse publico.

Elas tém adaptado, e necessitam de continuar a adaptar, a sua actuacdo ao
evoluir da gestdo financeira publica, contribuindo activamente para o refor-
¢o dos instrumentos de responsabilizacdo e transparéncia, que permitem
aos cidadaos exercer um real controlo quanto & prestagdo de contas.

Tal representa para as ISC um enorme desafio em termos de mandato,
ambito e contelddo da sua actuacdo e perfil de recursos e competéncias
necessario.

Para além do alargamento da sua fiscalizagdo a um conjunto muito vasto e
diversificado de entidades, a cada vez maior diversidade e complexidade
juridica e financeira, a desmaterializacdo dos procedimentos e a analise do
mérito tornam necessario que as ISC adoptem novos métodos de auditoria
e dominem novas areas de especializacéo.

Mas a sua evolugdo tem de fazer-se em interac¢do crescente com a socie-
dade, ja que a sua intervencdo se caracteriza, a final, no quadro da demo-
cratizagdo das sociedades e dos interesses, como uma acgdo de reforco da
relacdo legitimadora entre o Estado e os cidaddos-contribuintes, no sentido
inabaldvel da defesa e promocdo do interesse publico.
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2006.

Formadora certificada nas areas do direito financeiro e administrativo, do
controlo financeiro externo, da contratacédo publica, da responsabilidade e
dos valores e da ética publica, tendo desenvolvido inimeras acgdes de
formacéo e conferéncias junto de vérias entidades.
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RESUMO

As Instituicdes Superiores de Controlo Financeiro (ISC) séo entidades que
se afirmam e justificam como guardides do interesse publico, nestes tem-
pos em que ele se apresenta mais complexo e fragmentado. Assim,

Considerando que os dinheiros publicos ja ndo sdo geridos exclusiva-
mente por entidades estaduais, é necessario que as ISC tenham poderes
de intervencdo que lhe permitam verificar qualquer utilizagdo de
dinheiros publicos, independentemente do tipo de entidade que proce-
de a essa utilizacéo, seguindo o rasto desse dinheiro;

Os diversos niveis a que se desenvolve a satisfacdo do interesse publi-
co implica uma necessidade de maior coordenacéo dos corresponden-
tes niveis de controlo financeiro, de forma a assegurar que os controlos
sejam coerentes, ndo se sobreponham, ndo se desperdicem, ndo sejam
demasiado onerosos nem se revelem insuficientes ou lacunares;

Atendendo a valorizagéo dos resultados sobre 0s procedimentos, a que
0 pardmetro de actuagdo das entidades em causa é frequentemente um
padrdo ndo administrativo e a que algumas operam com um escasso ou
equivoco enquadramento normativo, importa que as ISC possam,
devam e consigam pronunciar-se também sobre aspectos ligados & boa
gestdo dos recursos publicos, a ética publica, a qualidade dos servigos
prestados, a satisfacdo das necessidades publicas e dos objectivos
comprometidos, & equidade na distribui¢do dos recursos publicos e a
sustentabilidade das financgas puablicas;

As instituicBes superiores de controlo financeiro podem e devem, na
sua actuacdo, fiscalizar, alertar e corrigir as entidades auditadas e 0s
seus responsaveis e agentes no sentido de observar valores de servigo
publico;

Na gestdo publica ndo pode haver autonomia sem transparéncia, pres-
tacdo de contas e responsabilidade. O controlo exercido pelas institui-
¢des superiores de controlo é uma funcéo ao servico da responsabiliza-
cdo, acrescentando credibilidade a quem presta contas, fornecendo
informagdo a quem confia responsabilidades e apurando e efectivando
accountability;.
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e A democratizacdo das sociedades e dos interesses e a participacdo
cidadd exigem que as ISC utilizem modelos de comunicacédo e estraté-
gias de interac¢do com a sociedade, uma vez que os destinatarios finais
da sua ac¢do sdo os cidaddos-contribuintes e a finalidade da mesma é
reforcar os mecanismos de legitimacdo democratica.
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AS REFORMAS NA ADMINISTRAGAO PUBLICA DE 2005 A 2008:
ALGUNS ASPECTOS FUNDAMENTAIS

Jodo Figueiredo”

" Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas.






As reformas introduzidas na Administracdo Publica a partir
de 2005.

Alguns dos pressupostos subjacentes a politica de reformas na
Administracédo Publica.

Os principais dominios das reformas.

A reorganizagdo da Administracdo do Estado.

4.1. A reavaliacdo estrutural.

4.2. O reforgo das funcgdes de apoio a governagéo.

4.3. A reorganizacao dos servicos desconcentrados do Estado.
4.4. Solucgdes estruturais para a gestio dos recursos.

A reforma dos regimes do emprego publico.

5.1. A reforma dos vinculos, das carreiras e das remuneracGes.
5.2. O contrato de trabalho em funcdes publicas.

5.3. A reforma do regime disciplinar.

Os sistemas de avaliagdo dos servicos publicos, dirigentes e
trabalhadores.

A reforma dos sistemas de protecgéo social.

Dialogo, trabalho e comunicacdo na complexidade.






1. As reformas introduzidas na Administracdo Publica a partir
de 2005. Uma recente colectanea editada com a mais relevante
legislacdo® a que se subordina actualmente a organizacao, a gestio
e o funcionamento da Administracdo Publica em Portugal, permi-
te-nos perceber que esta obedece a regimes que, no essencial,
foram produzidos nas Gltimas trés décadas. Contudo, 0 movimento
legislativo que a colectanea reflecte, parece? ter sofrido um impul-
so acelerador a partir de 2005: ndo s6 pelo nimero de diplomas
produzido a partir de entdo, como pelo seu caracter diversificado e
estruturante da organizacéo e funcionamento dos servigos publicos
em Portugal.

Concorde-se ou ndo com as solugdes adoptadas, este é um facto
observavel. Basta analisar o indice cronoldgico da referida colec-
tanea para verificar que de um total de 200 entradas®, 113 corres-
pondem ao periodo que se inicia em 2005 e observa-se ainda que
nas anteriores 87 entradas (a primeira das quais é de 1968), 31
contam com alteracOes introduzidas a partir daquele ano. Isto é:
mais de metade dos textos normativos, considerados por aquela
colectanea como sendo dos mais importantes na vida administrati-
va publica actual, foi produzida depois de 2005. Nao quer dizer-se
com isso que medidas legislativas ndo foram tomadas anterior-
mente com a maior relevancia®: foram e muitas se mantém. Mas,
h& muito tempo que, em Portugal, ndo se assistia a um movimento

1

Refiro-me a colectanea “Regime Geral da Fungdo Publica” de Maria Laura Verissimo Dias
e de Paulo Guilherme Fernandes Lajoso, editada em Julho de 2009.

O autor deste texto reconhece ndo poder ser um “julgador” imparcial neste dominio, dado
que, entre Margo de 2005 e Junho de 2008, exerceu as fungdes de Secretério de Estado da
Administracdo Puablica, no XVII Governo Constitucional, no ambito do Ministério das
Financas e da Administracdo Publica, sendo Ministros de Estado e das Financas, até Julho
de 2005, o Professor Doutor Luis Campos e Cunha e, a partir de entdo, o Professor Doutor
Fernando Teixeira dos Santos. Também por essa razdo, o presente texto debruga-se sobre o
periodo entre 2005 e 2008, pois s6 nesse periodo pode o autor testemunhar pessoalmente
sobre as motivacdes que subjazem as reformas empreendidas. Mas, o rigor manda referir
que as reformas, nos seus aspectos essenciais, foram prosseguidas, até ao fim da legislatura,
em Outubro de 2009, pelo novo titular do cargo, o Mestre em Direito Gongalo Castilho dos
Santos.

Cada entrada corresponde a um diploma legal ou regulamentar.

Destaque-se, por exemplo, pela sua natureza estruturante, o Cédigo do Procedimento
Administrativo (aprovado em 1991, com alteracdes em 1996 e em 2008), o Cédigo do Pro-
cesso nos Tribunais Administrativos e Fiscais e o Estatuto destes Tribunais (aprovados em
2002).
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de reformas tdo vasto e tdo profundo, como o que se verificou a
partir de 2005°.

Passados cinco anos ap6s o inicio desse movimento, 0 presente
texto pretende fazer uma abordagem de conjunto, sintetizadora e
necessariamente superficial das reformas que tiveram um impacto
em toda a Administragdo Publica. Ndo se abordam pois reformas
administrativas sectoriais, embora algumas da maior importancia e
de grande impacto tenham sido desenvolvidas, designadamente
nos sectores da educacdo, da saude, da agricultura e do ensino
superior.

2. Alguns dos pressupostos subjacentes a politica de reformas
na Administracdo Publica. As reformas concretizaram, como
ndo podia deixar de ser, por razes constitucionais e de legitimi-
dade politica, o Programa do Governo entdo em fungées®. Contu-
do, ndo sé é necessario explicitar pressupostos subjacentes aos
enunciados do programa de acgdo governativa, como apresentar
desenvolvimentos que, com base naqueles enunciados, necessa-
riamente tiveram de ser feitos.

De entre os pressupostos, destaque-se o entendimento de que a
Administracdo Publica constitui um instrumento fundamental para
a satisfacdo das necessidades colectivas e de crescimento susten-
tado da economia e de desenvolvimento integrado do Pais. E tal
entendimento incidia sobre todas as Administracdes Publicas: a do
Estado, mas também a auténoma, e as administragcdes das Regides
e das autarquias locais.

Consciente dessa importancia, fazia-se contudo uma constatacdo:
tendo sido objecto, ao longo das ultimas décadas, de inimeras ini-
ciativas de reforma, em quase todos os seus dominios, e algumas
da maior importancia, a situacéo existente em 2005 era, em muitos
aspectos, paradoxal, com regimes por vezes contraditorios — mer-

® Deve, contudo, relembrar-se o programa de reforma administrativa do Il Governo Constitu-
cional, protagonizado pelo entdo Ministro da Reforma Administrativa, Doutor Rui Pena.
Amplo e profundo programa esse, mas infelizmente ndo executado, pois 0 Governo ndo
perdurou o tempo suficiente.

O XVII Governo Constitucional. O Programa de Governo, também por razdes de legitimi-
dade politica, por sua vez reproduzia o programa eleitoral com que o Partido Socialista se
apresentara a elei¢des, que venceu, e cujo Grupo Parlamentar apoiava parlamentarmente e
em maioria o Governo.
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cé de concepcdes e impulsos politicos divergentes e da influéncia
de grupos de pressdo com interesses contraditérios e, inimeras
vezes, opostos a interesses gerais — alguns consagrando soluces
pontuais e, em alguns dominios essenciais, reflectindo concepcdes
claramente desfasadas no tempo, mantendo matrizes fundamentais
inalteradas ha longas décadas.

Assim, por exemplo, no dominio da organizacdo administrativa da
Administracdo do Estado, a par de um movimento constante de
crescimento estrutural, sem orientacdo definida, tinha-se assistido
a descaracterizagdo das opgdes organizativas fundamentais.

No dominio da gestdo dos recursos humanos, mantinham-se
modelos radicalmente diferentes dos consagrados no direito labo-
ral comum, reféns de um pensamento e concepgdes com décadas
de existéncia e claramente ultrapassados, mantendo-se uma fractu-
ra demasiado vincada entre o sector publico administrativo e o
sector empresarial, publico e privado, que s6 contribuia para a
rigidez do mercado de trabalho e inibia a possibilidade de trocas
entre os dois sectores e as vantagens que mutuamente dai podem
resultar’, para além de, em alguns aspectos, traduzirem verdadei-
ras desigualdades entre trabalhadores, sem qualquer justificaco.
Em matéria de carreiras e remuneracfes detectava-se extrema
complexidade e rigidez, com mais de 1500 carreiras profissionais
diferentes, com contetidos funcionais muitas vezes idénticos®, mas
com estruturas remuneratérias por vezes diferentes. No sistema de
carreiras e correspondentes remunera¢des imperavam mecanismos
automaticos de progressao, incluindo a salarial, inimeras vezes
sem relacdo de facto com os niveis de desempenho profissional e
com as capacidades orgamentais do Estado.

Mantinham-se solu¢Ges manifestamente injustas, por vezes ini-
quas e incoerentes entre si, nomeadamente nas matérias relativas a
protec¢do social.

" Refira-se, por exemplo, que as reformas introduzidas, neste dominio, no final de década de
80 e inicio de 90 do século passado, incidindo sobretudo sobre a questdo das carreiras e
remuneracdes — em que, alias, as solugdes anteriormente em vigor estavam completamente
esgotadas — ndo abordaram a questdo dos vinculos laborais, mantendo-se no essencial inal-
teradas as solugdes vigentes ha décadas, perdendo-se alias uma oportunidade excelente,
face as positivas solugdes adoptadas em matéria de remuneracdes que a situacdo financeira
do Estado permitiu consagrar.

8 Muitas delas entio chamadas carreiras adjectivadas.
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A problematica da avaliacdo dos desempenhos, pese embora tenha
sido objecto de uma reforma entdo recente’ — muito contestada,
apesar de se subordinar a op¢des validas — ndo tinha solucdes para
a questdo da avaliacdo dos dirigentes maximos e a sua articulacdo
com a avaliacdo das organizacdes.

Refira-se ainda que havia um grande desconhecimento em matéria
de dados quantitativos sobre a Administracdo e os seus efectivos,
a par de um discurso recorrente sobre excesso de efectivos, sobre
desequilibrios na sua distribuicdo e rigidez nos mecanismos de
reafectacdo e mobilidade, ndo em funcdo de opc¢Oes individuais,
mas em funcao de opcdes globais de gestdo dos servigos publicos.

A par destes aspectos relacionados com a gestdo de recursos afec-
tos as Administracfes Publicas, era geral o diagnostico de exces-
siva burocratizacdo na relacdo dos cidaddos e empresas com o0s
servigos publicos e nas dificuldades de acesso a prestacéo de ser-
Vigos.

Finalmente, o diagndstico sobre a Administracdo, ndo podia desli-
gar-se da situacdo das financas publicas que, em 2005, apresenta-
va um défice projectado para esse ano de 6,2 % do PIB™ e as des-
pesas com pessoal nas Administracdes Publicas representavam
14,4 % do P1B*, valor muito superior & média observada nos pai-
ses da Unido Europeia e da OCDE. Como se sabe, as despesas
com pessoal constituem uma das componentes fundamentais da
despesa publica — juntamente com as prestacBes sociais — e por

® Referimo-nos 4 introduzida pela Lei n® 10/2004 de 22 de Marco, correntemente conhecida
ja entdo por SIADAP.

0 valor referido no Relatorio do Orcamento de Estado para 2006 (vide
http://www.dgo.pt/oe/2006/Proposta/Relatorio/Rel-2006.pdf). No “Programa de Estabilida-
de e Crescimento de 2005-2009 - Actualizagdo de Dezembro” pag. 2 (vide
http://www.min-financas.pt/inf_economica/progest2005_09_act.pdf), prevé-se ja um défice
nesse ano de 6%. Este valor veio a ser reafirmado no “Relatério do Orgamento de Estado”
para 2007 (vide http://www.min-financas.pt/documentos/rel_oe_2007_definitivo.pdf). Con-
tudo, no Relatério do Orgamento para 2009, na pag. 48, refere-se como valor do saldo
orcamental de 2005 - 6,1% (vide http://www.dgo.pt/0e/2009/Proposta/Relatorio/rel-
2009.pdf). Vide igualmente Quadro 6.3.1 in Relatério Anual 2008 do Banco de Portugal, a
p. 176.

11 vide Boletim do Observatério do Emprego Publico, n° 2, de Setembro de 2009, em
http://www.dgaep.gov.pt/upload//OBSEP/BOEP_02/BOEP_02_Set2009.pdf
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isso qualquer politica de reformas na Administracdo Pablica ndo
podia, nem pode, ignorar tal vertente®.

Tais constatacBes ndo ignoravam contudo os inlmeros sucessos
conseguidos nas ultimas décadas, por ac¢do dos poderes publicos
e das suas administragdes, na construcdo do Estado de Direito
Saocial, e em dominios tdo diferenciados como, por exemplo, o da
universalizagao do acesso aos cuidados de sadde e dos sistemas de
ensino, da construgdo de infra-estruturas, do desenvolvimento dos
sistemas de proteccdo social, de integracdo nas Comunidades
Europeias. ..

E perante tais pressupostos — muito sinteticamente agora enuncia-
dos — que se posiciona o Programa de Governo. Dai que inserida
logo no Capitulo | sobre “Uma estratégia de crescimento para a
proxima década”, a parte relativa a Administracdo Pudblica intitu-
lava-se “Modernizar a Administragcdo Publica para um pais em
crescimento” e enunciava trés ideias fundamentais: “facilitar a
vida aos cidaddos e as empresas”, “qualificar os recursos huma-
nos e as condigoes de trabalho” e “adequar a Administra¢do aos
Objectivos de crescimento”. Uma andlise mais detalhada de todo o
texto permite destacar algumas preocupac6es fundamentais.

Desde logo, a referéncia de que a “moderniza¢do da Administra-
cdo Publica é uma peca essencial da nossa estratégia de cresci-
mento para o Pais” e 0 reconhecimento de que “/njdo se trata de
fazer uma mitica”’grande reforma da Administragdo Publica”,
mas de conduzir um processo reformador feito de passos positi-
vos, firmes, e consequentes (...)".

Assim, naquele periodo — a partir de 2005 — em regra, rejeitou-se a
ideia de uma “Reforma da Administracdo Publica” e sempre se
advogou a necessidade de “reformas na Administragio Publica”. E
que a reforma administrativa deve ser entendida como uma dina-
mica de reformas. Feita uma, inicia-se outra. E, por vezes, feita

12 Note-se que a explicitagdo desta preocupacdo ao nivel da estrutura politica do Estado se
evidenciou pela consagracdo da Secretaria de Estado da Administracdo Pdblica no ambito
do Ministério das Finangas, entdo designado por Ministério das Finangas e da Administra-
cdo Publica. Tal solugdo, j& adoptada nas solucdes governativas imediatamente anteriores,
contrasta com a adoptada noutros periodos em que a mesma Secretaria de Estado, quando
existente, se inseria na Presidéncia do Conselho de Ministros ou, em periodos mais recua-
dos e pontualmente, no Ministério da Administracdo Interna.
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uma, aprofunda-se a seguir. E, naturalmente, feitas algumas,
devem ser aperfeicoadas ou mesmo corrigidas. A percepcdo da
realidade varia, as necessidades colectivas evoluem e as exigén-
cias de uma melhor gestdo e administracdo aumentam constante-
mente: mais e melhores servigos publicos, financeiramente susten-
tados e com reducdo de encargos é um lema por quase todos pro-
clamado.

Para além daqueles enunciados gerais, 0 Programa apresentava
inimeras medidas que concretizavam as seguintes ideias funda-
mentais: simplifica¢cdo administrativa e desburocratiza¢do, melho-
ria dos mecanismos de acesso a prestagdo de servigos publicos,
reorganizacdo dos servicos do Estado e sua reducéo, promogdo de
uma cultura de gestéo por objectivos, avaliagdo de desempenhos e
recompensa do mérito, reducdo de efectivos e refor¢o das condi-
¢Oes da sua mobilidade, aproximacéo ao regime laboral comum,
desenvolvimento da administragdo electrdnica.

Os principais dominios das reformas. Naquele periodo, assis-
tiu-se pois a um conjunto de reformas que incidiriam sobre os
mais relevantes aspectos da vida administrativa. Fazendo uma
anélise do que entdo se de facto se passou, pode dizer-se que as
reformas tiveram como objecto os seguintes dominios fundamen-
tais:

e Areorganizacdo da Administragdo do Estado;

e A reforma dos regimes do emprego publico;

e Os sistemas de avaliacdo dos servicos publicos, dirigen-
tes e trabalhadores;

o A reforma dos sistemas de proteccao social;

e O recrutamento e a mobilidade dos recursos humanos;

e A simplificacdo administrativa e o desenvolvimento da
administracdo electronica;

o A reforma dos regimes de obras publicas e aquisi¢do de
bens e servicos;

e Um novo regime de responsabilidade civil extra-
contratual do Estado.

Nestes dominios produziram-se novos regimes juridicos, mas

adoptaram-se igualmente muitas medidas de gestdo. A Adminis-
tracdo Publica ndo se resume ao Direito e as reformas administra-
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tivas ndo se bastam com alteragdes juridicas. Assim, por exemplo,
se na reforma dos regimes de obras publicas e de aquisicdo de
bens e servicos, foi adoptado um novo Cddigo dos Contratos
Publicos (veja-se o Decreto-Lei n® 18/2008, de 29 de Janeiro, que
0 aprovou e toda a sua regulamentacdo) que constituird um marco
na gestdo publica e na sua relacdo com a vida econémica, também
foram dados passos muito importantes na gestdo das compras
publicas, designadamente com o desenvolvimento das unidades
ministeriais de compras, dos mecanismos electrdnicos associados
a celebracdo dos contratos e a criagdo da Agéncia Nacional das
Compras Publicas. lgualmente, no dominio da simplificagdo
administrativa, nunca antes se tinha assistido em Portugal a um
movimento de reformas, algumas pontuais, outras de largo alcan-
ce, como as que corporizaram no que ficou conhecido por “Pro-
grama Simplex”.

No dominio do recrutamento e da reducdo de pessoal das Admi-
nistracdes Publicas, concretizou-se a regra de “2 por 1%, através
de mecanismos regulamentares adequados™* que, devidamente
actillsados, permitiram cumprir o objectivo de reducgdo de efecti-
V0S

Diga-se igualmente que as solugdes juridicas adoptadas corres-
pondem a novos modelos de organizacdo e gestdo da Administra-
cao Publica que, em certos dominios, como a seguir se vera, foram
particularmente inovadores, especialmente na organizagdo admi-
nistrativa, na gestdo de recursos humanos e na avaliacdo dos
desempenhos.

1% com tal regra pretendia-se proceder ao recrutamento externo de um efectivo por cada dois
efectivos saidos, como ratio e mecanismo de redugdo de efectivos.

1% Vide a Resolugdo do Conselho de Ministros n® 38/2006, publicada em 18 de Abril, que
estabeleceu os procedimentos a seguir pelos servigos da Administracdo do Estado para se
obter aquele ratio de substituigdo.

Ba evolugdo dos efectivos das Administracdes Publicas pode evidenciar-se com os seguintes
dados até 2008 (ano/n® de efectivos): 1935/25.588; 1968/196.755; 1979/372.086;
1988/485.368; 1996/638.938; 2005/747.880; 2007/708.507; 2008/692.279). Veja-se, desig-
nadamente o Relatério do Orcamento de Estado para 2010, péag. 31 in
http://www.dgo.pt/oe/2010/Proposta/Relatorio/rel-2010.pdf. Note-se que nos dados relati-
vos a 2005 e anos posteriores continuaram a ser contabilizados os efectivos que tinham
relacdo juridica de emprego publico e que exerciam funcdes nos hospitais empresarializa-
dos.
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Destaque-se ainda outro aspecto que s6 uma andalise muito atenta
das reformas empreendidas permite perceber: a da estreita articu-
lacdo entre elas, apesar de incidirem sobre dominios muito dife-
rentes, suportadas por um pensamento comum: assim, por exem-
plo, e como abaixo em alguns aspectos se vera, ha solucbes na
reorganizacdo dos servicos do Estado que se articulam com as que
foram consagradas na reforma dos sistemas de avaliag8o; esta tem
uma estreita relacdo com as soluces adoptadas na reforma do
regime de vinculos, carreiras e remuneragdes e nela ha também
aspectos que tém conexao com solugdes adoptadas na reforma do
regime disciplinar; a reforma dos vinculos, carreiras e remunera-
¢Oes, por sua vez, é fundamento de muitas das solugdes estabele-
cidas no regime do contrato de trabalho em fungdes publicas, e
ambas se articulam também com aspectos do novo regime disci-
plinar, com a reforma da protecgdo social e com solugdes dos
regimes de mobilidade.

S6 o facto de se ter empreendido um conjunto de reformas de lar-
go espectro, no mesmo periodo temporal, permitiu obter coeréncia
no conjunto, com algumas falhas — h& que se reconhecer — que o
tempo e correc¢des ndo deixardo de colmatar.

Sobre este conjunto de reformas, a OCDE no seu relatério, produ-
zido em 2008, sobre “Avaliacdo do Processo Or¢amental em Por-
tugal” refere (a pag. 27): “[e/stdo em curso reformas estruturais
significativas em varias areas. O Governo langou uma impressio-
nante reforma da Administragéo Publica, que inclui as iniciativas
adiante discutidas”.

Mas vejamos, em maior pormenor, 0s quatro primeiros dominios
acima referidos.

A reorganizagio da Administragio do Estado. E util relembrar
gue nas Ultimas décadas se assistiu a um constante crescimento da
dimensdo da Administracdo do Estado, traduzido pela criagdo de
novos servigos publicos ou pelo seu desenvolvimento estrutural
interno. Tal crescimento, contudo, nem sempre se traduziu em
maior racionalidade da organizacdo, nem em melhores servigos
prestados, mas quase sempre se verificou impacto no aumento da
despesa publica. E correspondeu, quase sempre, a impulsos reor-
ganizadores pontuais ou sectoriais, 0 que alids contribuiu forte-
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mente para a fragilizacdo progressiva ou desaparecimento de um
“racional” da organizag¢do administrativa do Estado. Deve igual-
mente dizer-se que, se é verdade que quase todos os Governos
anteriores tentaram proceder a movimentos mais gerais de reorga-
nizacdo, sempre se mostraram timidos e os resultados obtidos
foram muito limitados.

Impunha-se pois inverter essas tendéncias, visando precisamente
uma melhor e mais racional organizagdo. Pode-se seguramente
afirmar que a reorganizacgdo do Estado que se concretizou através
do Programa de Reestruturacdo da Administragdo Central do
Estado (PRACE) nédo tem qualquer paralelo anterior.

4.1. A reavaliacdo estrutural. Relembre-se que foram identifica-
dos e avaliados 518 organismos publicos™, tendo-se consagrado
no final do programa 331", ap6s opcdes de criagdo, fuséo e extin-
cdo de orgdos e servicos publicos™. E se aqueles organismos,
antes da reforma, contavam com 5254 estruturas internas™, no
final englobavam 3947%. Contudo, n&o se tratou s6 de reduzir a
dimenséo organizativa da Administracdo do Estado® mas, como
se disse, também de a subordinar a maior racionalidade. Tal objec-
tivo, que é patente nas ResolucBes do Conselho de Ministros n°
124/2005, de 4 de Agosto, e n° 39/2006, de 21 de Abril, assentou
na definicdo de um modelo fundamental para todos os ministé-
rios?, respeitando as suas especificidades e verificou-se sobretudo

%170 direcgBes-gerais, 93 institutos publicos e 255 outras macroestruturas (conselhos,
comissdes, estruturas de missdo, etc.).

17 124 direcdes-gerais, 70 institutos plblicos e 137 outras macroestruturas.

18 Ao nivel das grandes estruturas do Estado procedeu-se pois a uma reducéo da ordem dos
26,2% no que respeita a direccOes-gerais e institutos publicos e de 46,3% nas outras
macroestruturas. No total a redugéo foi de 36,1%.

1 Direccoes de Servigos e Divisdes ou unidades equiparadas.

2 Ao nivel das microestruturas do Estado procedeu-se pois a uma reducdo da ordem dos
24,9%.

2 Deve igualmente referir-se que a reducdo das estruturas teve naturalmente impacto na
reducdo do nimero de cargos dirigentes: assim antes do PRACE foram identificados 5984
cargos e depois da sua execucdo ficaram consagrados 4516, significando pois uma reducéo
de 24,5%.

22 0 modelo definia em cada ministério varios tipos de 6rgdos e servigos cuja concreta nature-
za juridica variava, em funcdo das suas especificidades: 6rgdos consultivos, servigos de
apoio a governacao (de estratégia, planeamento, relages internacionais, avaliagéo e inspec-
¢do, controlador financeiro...), servicos instrumentais de gestdo (secretarias gerais, servicos
de finangas e patriménio, servigos de tecnologias de informagéao, centros de formagéo...) e
Servigos operacionais, centrais e desconcentrados.
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em trés dominios: no reforgo das funcdes de apoio a governacao,
na reorganizacdo da administracdo desconcentrada e na reorienta-
c¢do das fungdes de gestdo de recursos.

4.2. O reforgo das funcdes de apoio a governacdo. Relembre-se
que as funcdes de apoio a governacdo tiveram relevancia no inte-
rior da Administragio, sobretudo a partir do final da década de 60,
mas a partir da década de 90 foram progressivamente descaracte-
rizadas. A Administracdo perdeu capacidades de planeamento de
médio e longo prazo e de avaliagdo e de controlo. O seu reforco,
no PRACE, traduziu-se sobretudo na consagracdo em todos os
ministérios de organismos com atribui¢cbes em matéria de estraté-
gia, planeamento, avaliagdo e relagdes internacionais®. Nas suas
atribuicGes, surgem, pois, relacionadas a fungdo de definicdo da
estratégia para o sector ou sectores que constituem o objecto da
accdo de cada ministério com o planeamento que o concretiza,
como também a funcéo de avaliagdo, na sua vertente avaliativa da
estratégia e dos resultados obtidos na execugdo do planeado, como
também de avaliacdo dos Orgdos e servicos publicos de cada
ministério. Surgia pois, através destes servicos, o suporte orgénico
a realizacdo da avaliagdo dos servigos publicos, que encontraria
consagracdo noutra reforma: a dos sistemas de avaliacdo (em par-
ticular o que ficou por ser designado SIADAP 1)*. A definicdo da
estratégia, ao planeamento e a avaliagdo, surge igualmente asso-
ciada a funcdo de relagBes internacionais — salvaguardadas as
necessarias articulagdes com o Ministério dos Negdcios Estrangei-
ros - por ser bem claro que, num contexto de integracdo europeia e
de globalizacéo, aquelas fungdes devem contar com os dados rele-
vantes no contexto internacional. O reforco das funcdes de apoio a
governagdo passou igualmente pela conformacéo, em todos os
ministérios, de servicos de inspeccdo e auditoria, subordinados ao
mesmo modelo de atribuigcdes e competéncias (vide o Decreto-Lei
n° 276/2007, de 31 de Julho, que fixou esse modelo). H& pois uma

2 Em vérios ministérios adoptaram a mesma designagdo: Gabinete de Planeamento, Estraté-
gia, Avaliacéo e Relagdes Internacionais (GPEARI). Noutros ministérios foi feita opcéo por
designacdo mais conforme as suas especificidades: por exemplo, a Direc¢do-Geral da
Administracdo Interna no Ministério da Administracdo Interna, a Direccdo-Geral da Politi-
ca de Justica no Ministério da Justica, o Gabinete de Estatistica e Planeamento da Educa-
¢ao, no Ministério respectivo. A OCDE no seu relatorio acima referido sobre “Avaliagdo do
Processo Orcamental em Portugal”, 2008, veio sublinhar a importancia da criagdo destes
departamentos para o futuro de uma moderna gestdo orgamental.

2 Veja-se abaixo o n° 6 onde se aborda tal reforma.
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intencionalidade e racionalidade especificas na estruturacdo destes
organismos. Tratou-se, pois, de concretizar nestas tdo importantes
fungdes, um especifico pensamento sobre a organizacdo do Esta-
do. Assim, se cada um daqueles departamentos, nos varios minis-
térios, apresenta especificidades, todos obedecem a uma légica
comum.

4.3. A reorganizagdo dos servigos desconcentrados do Estado.
No que respeita a Administracdo desconcentrada do Estado, tenha-
se presente que durante décadas se constatou que cada ministério
tinha uma organizag&o prdpria — e, por vezes, mais do que uma —
correspondendo a uma determinada divisdo territorial do pais.
Antes do PRACE registou-se a existéncia de 30 solugdes diferen-
tes de organizacdo dos servigos desconcentrados do Estado. Esta
situacdo de irracionalidade estrutural teve, como se sabe, grandes
consequéncias nas dificuldades encontradas na coordenacdo da
formulacdo e execugdo de politicas, sobretudo na sua dimensdo
regional, e no estabelecimento de mecanismos de articulagdo entre
0s Vvarios sectores da Administracdo do Estado, mas também entre
esta e as instancias supra-municipais e autérquicas. Ao longo de
décadas — e repita-se: décadas — este diagndstico foi varias vezes
realizado® e vérias foram as tentativas de ordenar racionalmente
este “caos”, mas sem sucesso. Com o PRACE — e porque toda a
Administracdo do Estado entéo esteve sob avaliagdo — foi possivel
consagrar dois modelos basicos, aos quais todos os Ministérios se
conformaram: o das “regides - plano” (NUT’S II) e o dos distritos.
De trinta modelos passou-se pois para dois.

4.4. Solugbes estruturais para a gestdo dos recursos. No que
respeita as funcbes de gestdo dos recursos, a par da manutengdo
das Secretarias-Gerais, sublinhe-se a criagdo dos “controladores
financeiros” (vide o Decreto-Lei n°33/2006, de 17 de Fevereiro)26
e a concretizacdo de uma ideia que pode ter, na Administracao
Publica, a importancia que ja revelou nas administracdes privadas:
0 inicio de experiéncias de servicos partilhados. Concebidos como
entidades prestadoras de servigos nos dominios da gestdo financei-
ra, contabilidade, gestdo e administracdo de recursos humanos e
de recursos materiais — a Empresa de Gestdo Partilhada de Recur-

% Relembre-se o relatério sobre “Servigos Desconcentrados”, anexo ao primeiro “Livro
Branco da Regionalizagao”, elaborado no inicio da década de 80 do século passado.
% criacdo destes cargos estava expressamente prevista no Programa de Governo.

57



sos da Administracdo Puablica (GeRAP)?" e a Agéncia Nacional de
Compras Pblicas (ANCP)? - ndo podiam deixar de ter forma
empresarial, de forma a reflectir nos seus instrumentos de gestdo a
sua actividade e os seus resultados, por essa via obter as suas
receitas e, no futuro, tdo préximo quanto possivel, em concorrén-
cia com entidades privadas que queiram competir nesse mercado
de servicos publicos, ap6s uma primeira fase que deve ser de fixa-
¢ao de regras e de modelos que todos os servigos publicos devem
seguir, para coeréncia da accao publica e dos sistemas de informa-
céo.

Todo este movimento de reestruturacdo foi conduzido no quadro
de diplomas legais, vindos do periodo legislativo anterior, que se
entendeu dever manter como traves mestras - a lei da administra-
cdo directa do Estado e a dos institutos pablicos” - e do Decreto-
Lei n® 200/2006, de 25 de Outubro, que estabeleceu uma discipli-
na coerente das operagdes de reorganizacdo de servicos publicos e
das regras a seguir em matéria de recursos a eles afectos.

5. A reforma dos regimes do emprego publico. Foi este um dos
dominios em que as reformas foram mais significativas, quer pela
sua extensdo, quer pela sua novidade. Como se sabe, e ja se refe-
riu, no inicio da década de 90 operou-se uma importante reforma
neste dominio, em particular nas carreiras e nas remuneragdes.
Contudo, nela ndo foi praticamente tocada a problematica dos vin-
culos, o que significa que a natureza do emprego publico ficou,
nos seus aspectos essenciais, inalterada. E, tanto as alterages
introduzidas em matéria de carreiras e de remuneragdes como o
modelo entdo em vigor de avaliacdo de desempenho deram origem
ao que, na linguagem comum, ficou conhecido por “mecanismos
automaticos” de evolugdo nas carreiras, também ja acima referen-
ciados.

Tais mecanismos foram uma das causas para que as despesas com
pessoal das administragdes publicas tivessem estado fora de con-

z Veja-se 0 Decreto-Lei n® 25/2007, de 7 de Fevereiro.

2 Veja-se 0 Decreto-Lei n® 37/2007, de 19 de Fevereiro.

2 As Leis n 3 e 4/2004, de 15 de Janeiro, mas que foi necessério alterar posteriormente, por
exigéncia das reformas (vide a Lei n° 51/2005, de 30 de Agosto, os Decretos-Lei n°
200/2006, de 25 de Outubro, e n° 105/2007, de 3 de Abril, e a Lei n° 64-A/2008, de 31 de
Dezembro).
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trolo: refira-se, por exemplo, que em cada ano os competentes
organismos centrais, em matéria de orcamentacdo, ndo conse-
guiam fazer previsdes, com rigor, de quanto seria a despesa total
com pessoal, em anos econdémicos futuros. Assim se chegou a
uma situacdo em que aquelas despesas representaram, em 2005,
como ja se referiu, um valor correspondente a 14,4% do PIB.

As reformas operadas a partir de 2005 incidiram pois sobre essas
dimensfes — os vinculos, as carreiras e as remuneragdes - e, por
ser matéria estritamente conexa, sobre o regime disciplinar dos
trabalhadores que exercem fungdes publicas. Pela sua importancia,
justifica-se igualmente, em matéria de vinculacédo, fazer uma refe-
réncia mais desenvolvida ao regime do contrato de trabalho em
funcdes publicas.

5.1. A reforma dos vinculos, das carreiras e das remuneracoes.
Em matéria de vinculos, carreira e remuneraces, a reforma apro-
vada — que é a mais importante e estruturadora destes dominios —
assentou nas seguintes constatagoes:

— Reconhecimento de desnecessaria complexidade do siste-
ma de modalidades e submodalidades de constituicdo da
relacdo juridica de emprego publico e, sobretudo, progres-
siva descaracterizagdo das situagOes as quais eram até entdo
legalmente aplicaveis. Era ja entdo praticamente impossivel
estabelecer uma distincdo conceptual clara entre as situa-
¢Bes em que devia ser constituida uma relagdo de emprego
na modalidade de nomeacéo, aquelas em que devia utilizar-
se o0 contrato individual de trabalho por tempo indetermi-
nado e as demais em que se podia fazer uso das restantes
modalidades;

— Relagdo muito fraca entre 0os mecanismos de gestdo dos
recursos humanos e as necessidades da gestdo global dos
servicos e muito deficiente a relacdo entre 0s mecanismos
de gestdo dos recursos humanos e as capacidades orgcamen-
tais do Estado, contribuindo para a impossibilidade de con-
trolo da evolucdo da despesa com pessoal e para os dese-
quilibrios das finangas publicas;

— Reconhecimento da rigidez das regras aplicaveis ao pessoal
em regime de nomeacdo, largamente maioritario na Admi-
nistragdo Publica, de que decorriam dificuldades de gestdo
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e pouca flexibilidade na relacdo com as necessidades dos
Servicos e no ajustamento aos niveis de desempenho reve-
lados;

— Elevado nimero de carreiras com conteldos funcionais
idénticos e proliferacdo de carreiras de regime especial e de
corpos especiais, muitas vezes sem clara justificacdo fun-
cional,

— Dindmica das carreiras muito baseada na antiguidade e em
niveis de avaliagdo de desempenho generalizadamente
obtidos, o que lhe conferia natureza quase automatica, ou
baseada em concursos com procedimentos muito burocrati-
zados;

— Existéncia de varias escalas remuneratdrias contribuindo
para a pouca transparéncia do sistema de remuneracgdes e
um ndmero excessivo de posicdes salariais diferentes. Con-
tribuindo para a complexidade dos sistemas remunerato-
rios, constatava-se ainda a existéncia de indmeros suple-
mentos consagrados frequentemente com o objectivo
exclusivo de assegurar acréscimos a remuneracao base. Por
outro lado, estavam pouco desenvolvidos os mecanismos
remuneratérios verdadeiramente relacionados com 0s
niveis de desempenho;

A reforma empreendida transporta fortes inovacfes inspiradas
pelas seguintes opgoes:

— Aproximagdo ao regime laboral comum, mantendo-se
contudo uma intuicdo fundamental: as relacGes de
emprego com institui¢des publicas devem subordinar-se
aos interesses publicos que sdo prosseguidos. Assim,
devem manter sempre uma natureza publica;

— Consagracdo de um novo modelo da gestdo de recursos
humanos, com uma relagdo mais forte com a gestdo
orcamental, de forma que esta, nas dimensdes em que se
relaciona com a primeira, ndo fique dela prisioneira. Isto
é: a gestdo de pessoal passou a estar mais condicionada
pelas capacidades orgcamentais publicas;

— Gestdo dos recursos humanos desenvolvendo-se a partir
da identificacdo das actividades e dos postos de trabalho
necessarios a prossecucdo de objectivos e obtencdo de
resultados dos servigos, através de mapas de pessoal de
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actualizacdo anual ou plurianual, e progressivamente
assente na definicdo de perfis de competéncias;

—  Simplificacdo das modalidades de vinculacgéo;

— Emprego publico baseado num “modelo de carreira” mas
flexibilizado com solugdes proprias dos “modelos de
emprego”™’;

— Mais forte relagéo entre evolucdo nas carreiras e remune-
racBes e a avaliacdo do desempenho e a compensacdo do
mérito;

—  Simplificagdo do sistema de carreiras;

— Simplificagéo e transparéncia nos sistemas remunerato-
rios.

Estas opcOes foram concretizadas pela Lei n.° 12-A/2008, de 27
de Fevereiro®, que estabeleceu os regimes de vinculacéo, de car-
reiras e remuneracles dos trabalhadores que exercem funcdes
plblicas (LVCR)* e a sua regulamentacdo posterior; pela Lei n.°
59/2008, de 11 de Setembro, que aprovou o regime do contrato de
trabalho em fungdes publicas e o seu regulamento e pelo Decreto-
Lei n.0121/2008, de 11 de Julho, que procedeu & extin¢do e fusdo
de carreiras.

% como se sabe, a organizagdo do emprego na administracdo portuguesa tem-se baseado no
modelo de carreira. Neste modelo, cada trabalhador deve integrar-se numa carreira, com
contetido funcional especifico, e a carreira tem um conjunto de posigdes funcionais, em
principio diferenciadas, a que correspondem posi¢des remuneratorias. A mudanga de posi-
¢ao funcional e de posicdo remuneratoria depende em regra de requisitos de tempo, de ava-
liagdo de desempenho, da prestacéo de provas ou de processos de seleccdo. E um modelo
em regra muito regulamentado, rigido nos seus aspectos essenciais, ndo dando espaco a
decisOes de gestdo. Os gestores estdo estritamente vinculados, no essencial, ao cumprimen-
to de regras. E um modelo particularmente difundido a partir dos paises da Europa conti-
nental. O modelo de emprego apoia-se sobretudo na nocéo de posto de trabalho, no recru-
tamento para esse posto de trabalho e numa remuneracdo adequada as suas exigéncias.
Naturalmente, os gestores estdo sujeitos a regras na gestdo dos recursos humanos, mas exis-
te muito maior flexibilidade e ha um espaco maior para a sua decisdo, tal como existe
igualmente um espago maior para o trabalhador negociar a sua relagéo de trabalho. E neste
modelo que surge inicialmente a questdo de componentes remuneratérias em funcdo do
mérito. E um modelo particularmente difundido nos paises de tradigdo anglo-saxénica. A
reforma realizada em Portugal manteve o modelo de carreira, mas introduziu nele, com
algumas cautelas, alguns elementos do modelo de emprego (veja-se, por exemplo, a nego-
ciacéo de posicéo salarial entre o servico integrador e o trabalhador recrutando).

31 para melhor percepcdo das solucbes adoptadas ver a exposi¢do de motivos na Proposta de
Lei n® 152/X em
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheDiplomaAprovado.aspx?
BID=14962

32 | 6i dos vinculos, carreiras e remuneragoes.
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Destaque-se nesses diplomas — em particular na LVCR e no
diploma de extingdo e fusdo de carreiras - as seguintes solucdes:

— A consagracdo de duas modalidades de vinculacdo®: a
nomeacao, para funcdes envolvendo o exercicio de pode-
res de autoridade e o contrato para as demais funcdes™.
Esta solugéo constituira um marco na evolugdo da Admi-
nistracdo Publica portuguesa, rompendo com tradigdes de
longas décadas, em que a nomeacdo teve um papel cen-
tral e as solucBes contratuais eram meramente residuais.
Com as duas modalidades de vinculagdo ultrapassou-se
igualmente a confusdo previamente existente de vérias
modalidades e submodalidades de vinculagdo, utilizadas,
de facto, sem critério claramente definido. Sublinhe-se
que, para o exercicio das fun¢des sujeitas ao regime de
nomeacdo, ndo se poderd recorrer ao regime de contrata-
cao, tal como, para o inicio de fungdes sujeitas ao regime
de contrato, ndo se podera recorrer ao regime de nomea-
¢ao;

— Sujeicdo ao mesmo regime em dominios fundamentais da
relacdo de emprego publico, independentemente do tipo
de vinculo: integracdo em carreiras e respeito pelas regras
legais da sua organizagdo, respeito pelas regras de recru-
tamento, figuras de mobilidade geral e respeito pelas
regras gerais enformadoras do sistema remuneratdrio;

— A nomeacdo continuou a seguir, no essencial, o anterior
regime. Todavia introduziram-se alteracfes em matéria
de cessacdo da vinculacdo, consagrando-se a cessacdo por
mutuo acordo, mediante justa compensagdo™;

— Aplicacdo a todos os trabalhadores, vinculados por
nomeacao e por contrato, de um corpo comum de impe-
dimentos e incompatibilidades, sem prejuizo de maiores
exigéncias a prever em carreiras em que se justifiqguem,
independentemente da modalidade de vinculagao®;

— As nomeac0es e contratacOes de caracter definitivo passa-
ram a ter um regime claro de publicitacdo em Diério da
Republica. As demais contratacdes e nomeagdes passa-

8 Vide artigo 9° da LVCR.

3% Vide artigos 10° e 20° da LVCR.

% Vide alinea c) don°1 do artigo 32° da LVCR.
% vide artigo 25° e seguintes da LVCR.
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ram a ser objecto de publicitacdo adequada, designada-
mente através de afixacdo em locais préprios dos servicos
plblicos®”;

Consagraram-se carreiras gerais e especiais® e estas pas-
sariam a substituir, em regra, as anteriores carreiras de
regime especial e corpos especiais;

As carreiras devem ter as categorias que as exigéncias
funcionais impuserem®. No caso de haver vérias catego-
rias a cada uma deve corresponder uma especificidade
funcional prépria, ainda que abranja o contetdo da cate-
goria inferior. Cada categoria integrara diferentes posi-
¢Oes remuneratorias;

Em matéria de carreiras, reduziu-se o seu nimero, dando
origem a carreiras com designagdes e contetdos funcio-
nais mais abrangentes. Assim, foram consagradas trés
carreiras gerais® nas quais se integraram as cinco anterio-
res e mais de 1 700 outras carreiras, muitas meramente
“adjectivadas™', mas muitas também com contetdos
funcionais e estruturas remuneratérias proprias e muito
especificas, 0 que se traduzia em obstaculos a uma mais
eficiente gestdo. Tal reducdo foi acompanhada pela con-
sagracdo de mecanismos que permitem maior flexibilida-
de para os trabalhadores na mudanga entre carreiras*;

A dindmica das carreiras passou a estar relacionada com a
gestdo dos recursos humanos em cada servico e tal gestdo
passou a articular-se naturalmente com as necessidades
de gestdo global, estando também mais condicionada
pelas capacidades or¢camentais existentes e com a dindmi-
ca de avaliacdes de desempenho™;

37 Vide artigos 37° e 38° da LVCR.

%8 Vide artigo 41° e 101° da LVCR.

% Vide artigo 42° da LVCR.

0 vide artigo 49° da LVCR. Veja-se ainda o Decreto Regulamentar n® 14/2008, de 31 de
Julho, que estabeleceu as posi¢des remuneratorias dessas carreiras.

1 Vide o referido Decreto-Lei n.°121/2008, de 11 de Julho, que procedeu a extingdo e fusdo

de carreiras.

2 \/ide artigos 50° a 52° da LVCR.
3 Vide artigos 4°a 7° e 46° a 48° da LVCR.
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— Consagracdo de uma tabela remuneratéria Gnica®, em
substituicdo de 22 pré-existentes, com 115 posicdes
remuneratérias que substituiriam 522;

— Consagracao dos prémios de desempenho®;

— Fixacéo dos principios de reforma do regime dos suple-
mentos remuneratorios*.

5.2. O contrato de trabalho em funcgdes publicas. Deve fazer-se
uma especial referéncia ao Regime do Contrato de Trabalho em
Fungdes Plblicas (RCTFP) e respectivo regulamento®’, cuja ela-
boragdo se traduziu numa tarefa de grande dimenséo, sobretudo
face ao pouco tempo de que se dispunha para a concretizar.
Relembre-se que o contrato passou a ser a modalidade de vincula-
¢ao para o exercicio da maior parte das fun¢des publicas. Através
daquele regime foi estabelecida a disciplina fundamental da rela-
cdo laboral de centenas de milhares de trabalhadores. Aquele
regime deveria traduzir a preocupagdo de aproximacao ao regime
laboral comum, mas a0 mesmo tempo considerar as especificida-
des da Administracdo Publica. Dai que se tenha estabelecido a
natureza administrativa do contrato, encontrando-se uma solucéo
equilibrada que protege os interesses publicos e previne desequili-
brios que a “privatizagdo” das rela¢des de emprego poderia gerar,
como se tem observado noutros paises. Tratou-se pois de adaptar
0s, entdo vigentes, Codigo do Trabalho e seu Regulamento a reali-
dade da prestacdo de trabalho nas instituices publicas. Analisa-
ram-se 0s principios, os conceitos, todas as normas daquele Cadi-
go e Regulamento e, feita a sua avaliacdo, decidiu-se o seu afas-
tamento, a sua adaptacéo ou a sua directa inser¢do no regime apli-
cavel na Administracdo Publica. N&o bastava pois a consagragdo
de principios gerais, pois prevendo-se ser um instrumento legal
aplicavel a tantas situagdes, ndo se poderia deixar @ Administracdo
a tarefa de, a cada passo, por via interpretativa, aplicar directa-
mente, adaptar ou afastar um regime que foi concebido para outra

4 Veja-se a Portaria n® 1553-C/2008, de 31 de Dezembro.

45 Veja-se a alinea c) do artigo 67° e artigo 74° e seguintes da referida Lei n® 12-A/2008, de 27
de Fevereiro.

46 Veja-se 0 artigo 73° da Lei n® 12-A/2008, de 27 de Fevereiro.

4 Aprovados pela ja referida Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro. Para melhor percepgéo das
solugBes adoptadas ver a exposicdo de motivos na Proposta de Lei n° 209/X em
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheDiplomaAprovado.aspx?
B1D=15180
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realidade. Foi esse o trabalho — de grande dimensao, alias - que foi
feito. Refira-se ainda que, por disposicéo legal especifica*®, todos
os trabalhadores que ndo exercessem funcdes de autoridade® tran-
sitaram para a modalidade de vinculagdo contratual, mantendo,
por questBes de conformidade constitucional, o seu regime ante-
rior em matéria de cessacdo da relacdo juridica de emprego, de
proteccdo social e de colocacdo em situacdo de mobilidade espe-
cial.

O RCTFP inspira-se nas seguintes preocupagdes fundamentais:

— Aproximagéo ao regime laboral comum, como j4 se refe-
riu;

— Combate as situagBes de precariedade no dominio do
emprego publico;

— Manutengéo e reforco dos direitos dos trabalhadores;

— Criacdo de condigdes para o desenvolvimento da contra-
tacéo colectiva na Administragcdo Publica;

— Consagracdo de um quadro juridico claro da intervencéo
das associages sindicais e da ac¢do dos seus dirigentes.

Sublinhem-se apenas alguns aspectos do RCTFP. Com o0 novo
regime consagram-se como fonte de direito, aplicaveis aos contra-
tos de trabalho agora “em fung¢des publicas”, os instrumentos de
regulamentacdo colectiva de trabalho - mas ndo os usos laborais -,
0 que consubstanciou uma importante alteragdo no dominio das
relagBes juridicas de emprego publico, até entdo caracterizadas
pela sua natureza exclusivamente estatutdria e, logo, imunes a
formas convencionais de auto-composicéo colectiva das condigdes
de trabalho. Ora, tendo-se adoptado o contrato de trabalho como a
modalidade-regra de vinculagdo na Administragdo Publica, passou
a garantir-se aos trabalhadores que exercem func¢des publicas, na
modalidade de contrato, o exercicio do direito de contratacdo
colectiva.

Foi, todavia, alterada a tipologia de instrumentos de regulamenta-
¢do colectiva de trabalho prevista no Cddigo de Trabalho. Assim,
por exemplo, quanto aos instrumentos de regulamentacéo colecti-
va de trabalho negociais, no lugar de convencdes colectivas foram
previstos acordos colectivos de trabalho — que, por sua vez, podem

48 Veja-se 0 n° 4 do artigo 88° da Lei n® 12-A/2008, de 27 de Fevereiro.
49 As referidas no artigo 10° da Lei n°® 12-A/2008, de 27 de Fevereiro.
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ser acordos colectivos de carreira, quando aplicaveis a uma carrei-
ra ou a um conjunto de carreiras, independentemente dos 6rgaos
ou servigcos onde os trabalhadores nelas integrados exercam fun-
¢cdes, ou acordos colectivos de entidade empregadora publica,
guando aplicaveis a uma entidade empregadora publica, com ou
sem personalidade juridica - mantendo-se os demais instrumentos
de regulamentacéo colectiva de trabalho negociais previstos no
Cadigo do Trabalho, o acordo de adeséo e a decisdo de arbitragem
voluntaria. Relativamente aos instrumentos de regulamentacéo
colectiva de trabalho ndo negociais, foi mantido apenas o regula-
mento de extenséo e a decisdo de arbitragem necessaria.

No que respeita as relagdes entre a lei e os instrumentos de regu-
lamentacdo colectiva de trabalho, optou-se por afirmar a regra de
qgue os instrumentos de regulamentacdo colectiva de trabalho
podem afastar as normas do RCTFP, desde que aqueles estabele-
cam condicBes mais favoraveis para o trabalhador e do RCTFP
ndo resulte que as mesmas ndo podem ser afastadas.

Como ja estabelecia a Lei sobre vinculos, carreiras e remunera-
¢des, o contrato de trabalho €, por regra, celebrado por tempo
indeterminado. O contrato a termo resolutivo é a excepcdo. Assim,
mantiveram-se as regras especiais aplicaveis ao contrato de traba-
Iho a termo resolutivo j& anteriormente previstas, que visam, no
essencial, adequar o regime de contratacdo a termo no ambito da
Administracdo Publica as exigéncias de interesse publico e, sobre-
tudo, conformar aquele regime com o direito constitucional de
“acesso a funcdo publica, em condicGes de igualdade e liberdade,
em regra por via de concurso”™. Assim, o contrato de trabalho
em funcdes publicas a termo resolutivo s6 pode ser utilizado nas
situacBes expressamente previstas no RCTFP, tem exigéncias qua-
lificadas de forma, ndo esta sujeito a renovacao automatica, cadu-
cando no termo do prazo estipulado, e ndo se converte, em caso
algum, em contrato por tempo indeterminado. Contudo, neste
dominio, deram-se dois passos de maior relevo no combate a pre-
cariedade no emprego publico. Por um lado, o contrato a termo
certo passou a ter a duracdo maxima de trés anos, incluindo reno-
vacdes, sem prejuizo do disposto em lei especial, para situagfes
muito especificas que nestas se venham a consagrar. Por outro,
estabeleceu-se, em norma transitdria, que para os contratos em

50 Artigo 47° n° 2 da Constituigao.
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vigor cuja renovacdo implique duracdo superior a cinco anos, em
certas situacfes, sdo os servicos obrigados a publicitacdo de pro-
cedimento concursal para ocupacdo de postos de trabalho a que
corresponda relacdo de emprego por tempo indeterminado.

O contrato a termo ndo pode, em caso algum, converter-se em
contrato por tempo indeterminado, como acima se disse. Contudo,
prevé-se que o trabalhador contratado a termo que se candidate a
procedimento concursal de recrutamento, publicitado durante a
execucgdo do contrato, ou até 90 dias ap6s a cessagcdo do mesmo,
tem preferéncia em caso de igualdade de classificag&o.

Deve sublinhar-se que se manteve o regime de acidentes de traba-
lho e de doengas profissionais anteriormente em vigor na Admi-
nistracdo Publica®, mas o RCTFP introduziu uma alteracéo fun-
damental: tal regime passou a abranger, ndo apenas 0s entdo
designados funcionarios e agentes, mas todos os trabalhadores que
exercem fungdes publicas, independentemente da respectiva
modalidade de constituicdo da relaco juridica de emprego publi-
co. De facto, ndo existiam razdes que justifiquem a atribuicdo as
entidades empregadoras publicas da responsabilidade pela repara-
¢do dos danos emergentes dos acidentes de trabalho e das doengas
profissionais, no caso dos trabalhadores nomeados, e a transferén-
cia da responsabilidade para entidades seguradoras, no caso dos
trabalhadores contratados. A opgdo pela manutencéo do principio
da ndo transferéncia da responsabilidade para entidades segurado-
ras — como principio geral, pois mantém-se a possibilidade de
transferéncia da responsabilidade em casos devidamente justifica-
dos, desde que tal se revele mais vantajoso - é ainda justificada
pelo nimero reduzido, sobretudo se comparado com outros secto-
res de actividade, de acidentes de trabalho ocorridos no &mbito da
Administragio Publica. E pois uma solugio mais favoravel para os
trabalhadores e mais favoravel para as entidades empregadoras
publicas.

Finalmente, no dominio das causas de cessacdo do contrato, afas-
taram-se as disposi¢cGes do Cddigo do Trabalho relativas ao des-
pedimento por facto imputavel ao trabalhador, aplicando-se aos
trabalhadores contratados, como aos trabalhadores nomeados, o
Estatuto Disciplinar. Garantiu-se, assim, que todos os trabalhado-
res que exercem fungdes publicas, qualquer que seja a modalidade

51 O Decreto-Lei n.° 503/99, de 20 de Novembro.
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de constituicdo da sua relacdo juridica de emprego publico, ficam
sujeitos aos mesmos deveres e, no essencial, aos mesmos proce-
dimentos disciplinares e sancoes.

Em matéria de despedimento colectivo e de despedimento por
extingdo de posto de trabalho, manteve-se o regime em vigor nesta
matéria, j& previsto na Lei n.° 23/2004, de 22 de Junho®?.

5.3. A reforma do regime disciplinar. Em matéria disciplinar,
relembre-se que estavam em vigor dois regimes disciplinares dife-
rentes: um para os nomeados (0 anterior estatuto disciplinar da
funcdo publica) e outro para os contratados (0 do Codigo do Tra-
balho). Relembre-se igualmente que havia situa¢fes — resultantes
da confusdo ja vivida no dominio dos vinculos — em que, nos
mesmos servigos e para as mesmas funcées, podiam coexistir tra-
balhadores com diferentes regimes disciplinares. O novo estatuto
disciplinar — aprovado pela Lei n° 58/2008, de 9 de Setembro® -
seguiu pois a opcao de um so estatuto para os trabalhadores que
exercem fungdes publicas, fundando-se no facto de que todos
estdo ao servigo de interesses publicos e, por isso, consagrou um
elenco de deveres comuns para todos, independentemente da
modalidade da vinculagdo. Esta passou a ser s6 relevante para cer-
tas especificidades, quanto aos procedimentos e quanto as sangdes
aplicadas.

Relembre-se igualmente que o novo estatuto disciplinar, para além
de fazer a adequacg&o dessa disciplina ao novo regime de vincula-
¢do e de carreiras, teve preocupacdes de simplificacdo e de celeri-
dade na tramitacdo dos procedimentos disciplinares — vejam-se as
novas regras em matéria de instauracéo, prescrigdo e de conclusdo
dos procedimentos - e, também aqui, de aproximagdo ao regime
laboral comum. Registe-se ainda que é com este novo estatuto que
desaparece do elenco dos deveres o dever de sigilo, substituido
pelo dever de informacdo, conforme exigéncia da Constituicdo.
Desaparecem também sanc¢Oes notoriamente obsoletas, como a

52vide o artigo 7° do diploma que aprovou o RCTFP.

52 para melhor percepgdo das solucdes adoptadas ver a exposi¢do de motivos na Proposta de
Lei n®197/X em
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheDiplomaAprovado.aspx?
BID=15175
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aposentacdo compulsiva. Finalmente, reforcou-se a posicdo do
advogado constituido no procedimento disciplinar.

A entrada em vigor daqueles diplomas legais teve igualmente um
efeito “saneador” da ordem juridica. Efectivamente, aqueles 4
diplomas™ revogaram expressa e integralmente 110 diplomas
anteriores onde se concentravam as correspondentes matérias e
muitas centenas de outras disposicoes.

As reformas no dominio de emprego publico transportaram a
Administracdo Pudblica portuguesa para um novo nivel de desen-
volvimento, mais consentaneo com os desafios que o Pais esta a
enfrentar neste novo século. Certamente que serd necessario fazer
ajustamentos. Mas ndo ter realizado esta reforma teria significado
a cristalizagdo irracional de soluc@es do passado e um perigo para
a evolugdo das instituicBes publicas portuguesas.

6. Os sistemas de avaliacdo dos servigos publicos, dirigentes e
trabalhadores. Nao se pode dizer que as preocupagdes relativas
ao desempenho dos servigos publicos e & sua avaliacdo sejam
novas. Mas como se sabe, nos tempos mais recentes, tais preocu-
pacBes ganharam especial importancia no @mbito dos movimentos
de reforma inspirados no pensamento da “Nova Gestdo Publica” e
da “Reinvengdo Governativa”. A abordagem tradicional da avalia-
¢do dos servigos centrava-se nos processos e na sua conformidade
com as leis e os regulamentos. Acontece que a tradicional “Admi-
nistragdo dos meios” deu lugar, cada vez mais, a “Administragdo
por resultados”. De uma “légica de conformidade” passimos para
uma “légica de economia, eficacia e eficiéncia”. Na Administra-
¢do, desenvolveram-se principios e praticas de “gestdo por objec-
tivos” e a avaliagdo passou a ser uma das suas fases, baseada nos
resultados obtidos.

O sistema de gestdo e avaliacdo de desempenho estabelecido pela
Lei n.° 66-B/2007, de 22 de Dezembro, e pela regulamentacéo que
se lhe seguiu®™ (Sistema Integrado de Gestdo e Avaliagdo do
Desempenho na Administracdo Publica — SIADAP), insere-se nes-
te movimento, apresentando trés caracteristicas fundamentais:

% Referimo-nos as Leis n.2 12-A/2008, de 27 de Fevereiro, n° 58/2008, de 9 de Setembro, n.2
59/2008, de 11 de Setembro, e ao Decreto-Lei n.° 121/2008, de 11 de Julho.
55 Veja-se a Portaria n® 1633/2007, de 31 de Dezembro.
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articula-se com o ciclo de gestdo, esta centrado em objectivos e
em resultados e exige o estabelecimento prévio de indicadores de
desempenho.

Mas apresenta ainda uma caracteristica muito inovadora (tanto no
plano nacional, como no internacional): é um sistema integrado,
pois aponta para a relagéo entre a avaliagdo de desempenho das
organizagdes, a dos dirigentes e a dos demais trabalhadores™. E a
articulagdo entre estes trés dominios de avaliagdo traduz-se em
mecanismos previstos pela lei que actuam, particularmente, em
dois momentos:

— No da fixacdo de objectivos, na medida em que os que
sdo prosseguidos pela organizagdo produzem impacto
nos que devem ser definidos para os dirigentes e para 0s
trabalhadores;

— No da avaliagdo, j& que os resultados obtidos pelo servico
se reflectem na avaliacdo dos dirigentes e na avaliagdo
dos trabalhadores.

Sublinha-se que € a primeira vez que se estabeleceu, em geral,
mecanismos de avaliacdo dos servicos e dos dirigentes superiores:
aquela baseada no Quadro de Avaliacdo e Responsabilizagdo,
definida pela lei e pelo servico; esta baseada na Carta de Misséo
que o dirigente recebe quando toma posse.

Refira-se ainda que o sistema concebido consagra uma larga mar-
gem de flexibilidade que permite a sua adaptagdo, com respeito
pelos seus principios fundamentais, as especificidades dos servi-
¢os, com a consciéncia de que a Administracdo Publica integra
realidades muito diversas.

Deve igualmente referir-se que, no que respeita a avaliagdo de
desempenho dos trabalhadores, no essencial adoptou-se o regime
ja anteriormente aprovado, embora com simplificagdes que a
experiéncia aconselhou. E esta opgdo nao foi facil, face as pres-
sOes que se exerceram em sentido contrario e as quais foi preciso
resistir e que pretendiam que se voltasse ao passado, em que a
avaliacao redundava em atribuicéo de classificagdes maximas, em

% Dai que o sistema (SIADAP) consagre trés subsistemas: o SIADAP 1 (avaliacdo dos servi-
cos), SIADAP 2 (avaliacéo dos dirigentes) e SIADAP 3 (avaliagéo dos trabalhadores).
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larga escala. Neste plano, ndo deve deixar de se referir a consa-
gragdo de “quotas” para classificagdes, muitas vezes denunciadas
como um mecanismo injusto, na medida em que condiciona o
processo avaliativo. Sendo um mecanismo imperfeito, as quotas
justificam-se inteiramente: por um lado tem de se aceitar que 0s
trabalhadores ndo tém todos os mesmos niveis de desempenho. Ha
os excelentes, ha os bons, ha os medianos e - ndo se fugindo a
questdo - ha os mediocres. Deve ser feita diferenciacdo, pois ndo
sendo assim cometem-se injusticas, penalizam-se os melhores e
estimula-se a mediocridade. Por outro, duas décadas de experién-
cia em Portugal de avaliaco na Administracdo sem quotas, deram
resultados bem conhecidos: todos — ou quase todos — eram classi-
ficados nos niveis méaximos. Tal situagdo redundava no absoluto
descrédito da avaliagdo, no desprestigio do exercicio de funces
publicas e, como as carreiras estavam associadas a esses meca-
nismos, na constante e descontrolada subida da despesa publica.
Sendo um “mal”, as quotas sdo um “mal menor”. E relembre-se
que as “quotas” que se fixaram foram sé para as classificagdes
mais elevadas.

Refira-se ainda que, nesta reforma, ndo se ignoraram dificuldades.
Por exemplo, estabeleceu-se um regime transitério para certas
categorias de pessoal, para 0s quais a avaliacdo se baseia tempora-
riamente sem apelo a definicdo de objectivos. Fez-se tal opgéo,
por se conhecer gque, para esses grupos de pessoal, a Administra-
cdo tem revelado particulares dificuldades nessa tarefa.

Destaque-se ainda um outro aspecto, porque suscitou grande
polémica: a previsdo, no novo estatuto disciplinar®’, de instaura-
¢ao de processo de averiguagdes quando um titular de cargo diri-
gente ou outro trabalhador obtenha duas avaliages de desempe-
nho negativas consecutivas. Visa tal processo averiguar se, subja-
cente a tal avaliacdo, ocorreu a viola¢do de deveres funcionais e,
se tal tiver acontecido e verificados os demais pressupostos,
desencadeando-se as consequéncias legalmente previstas. Visou-
se com essa solugdo vincar a seriedade dos processos de avaliacdo
e fazer face aos desempenhos com avaliagdo negativa que, até
entdo, pelo menos legalmente, ndo acarretavam consequéncias
gravosas em termos de manutencdo da relacdo de emprego. Ape-
sar das cautelas e quase timidez com que tal solugéo foi consagra-

5 Vide o artigo 69° do Estatuto Disciplinar (Lei n® 58/2008, de 9 de Setembro).
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da, a polémica suscitada foi das mais agrestes, pois rompeu com
fundas tradicBes da vida administrativa®.

Esta reforma, dificil de conceber e mais dificil ainda de executar
face a sua complexidade, mas também enfrentando resisténcias
bem conhecidas, visou reforcar uma cultura de gestdo por objecti-
vos, de avaliacdo, de responsabilizacdo e de prestacdo de contas.

7. A reforma dos sistemas de protecgdo social. Passado ja algum
tempo sobre as medidas tomadas neste dominio das reformas, téo
importante para a concretizacdo dos valores da justica e da igual-
dade numa sociedade, havera muitas pessoas que ainda se lembra-
rdo de que, até elas serem tomadas:

— Em regra, os trabalhadores que exerciam fungées publi-
cas se podiam aposentar cinco anos mais cedo (aos 60
anos) do que os restantes trabalhadores (aos 65)?

— Para além deste regime geral mais favoravel — que sé
irresponsavelmente se poderia alargar aos demais traba-
Ihadores ou mesmo manter, como certos sectores reivin-
dicavam — existiam 32 regimes especiais mais favoraveis,
que permitiam a aposentacdo de certos grupos profissio-
nais, nuns casos a partir dos 50/51 anos, noutros aos 55
anos e noutros aos 57 anos de idade?

— Para além de regimes especiais relacionados com o requi-
sito da idade, havia igualmente regimes especiais relati-
vos ao tempo de servico necessario, com bonificacfes
entre 20% e 25%, que conduziam & atribuicdo de pensdes
por inteiro a carreiras reais inferiores a 30 anos?

— Para além dos regimes relativos a velhice, invalidez e
morte, a proteccdo social nas demais eventualidades
(doenca, maternidade, acidentes de trabalho, doengas pro-
fissionais e desemprego) dos trabalhadores que exerciam
funcBes publicas, seguia basicamente dois regimes — o da
funcdo publica e o da seguranca social — em funcéo da
data e do titulo de vinculagdo e, em algumas situacdes,
ndo havia proteccdo alguma? E, em algumas situacGes
ainda, o mesmo trabalhador tinha um regime de protec-

%8 Refira-se que em AdministragOes de outros paises, mesmo com a mesma tradi¢do adminis-
trativa fundamental, a atribuicdo de avaliacOes negativas acarreta de imediato consequén-
cias gravosas na manutencéo da relacéo de emprego.
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¢do, numas eventualidades e outro regime, noutras? E que
havia solucdes diferentes, igualmente em matéria de
organizacdo da proteccdo social e dos sistemas de finan-
ciamento? E que estas situacBes podiam coexistir no
mesmo servico publico?

Pergunta-se ainda se, para além da proteccao social propriamente
dita, alguém se lembrara ainda de que:

— A par do sistema de proteccao de salde que a ADSE tra-
duz para a generalidade dos trabalhadores que exercem
funcGes publicas, e que o Estado, como entidade empre-
gadora, deliberadamente quis manter, existiam subsiste-
mas de proteccéo da salde, em regra muito mais favora-
veis, para certos grupos profissionais e que financeira-
mente eram insustentaveis?

— Existia uma accéo social complementar dispersa por seis
servicos sociais diferentes, cobrindo todos os ministérios,
mas cada um oferecendo beneficios diferentes, sem qual-
quer coeréncia?

Provavelmente muitas pessoas se lembrardo destes factos, tanto
mais que rara é a semana que passa que ndo surjam vozes, mais ou
menos veladamente, a advogar o0 regresso a essas situacfes ante-
riores.

A situacdo era de facto caotica, e seria risivel, se ndo fosse injusta
e insustentavel. Por isso, se produziram as reformas da proteccao
social gque envolveram em especial:

— A fixacdo de um quadro geral de disciplina e evolugdo da
protec¢do social que, por razdes diversas, SO viu a luz em
2009 com a Lei n.° 4/2009, de 29 de Janeiro®;

— As alteragBes ao estatuto de aposentacdo desencadeadas
sobretudo a partir da Lei n.° 60/2005, de 29 de Dezem-

% para melhor percepgdo das solucdes adoptadas ver a exposi¢do de motivos na Proposta de
Lei n® 207/X em
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheDiplomaAprovado.aspx?
BID=15247
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bro®, e a reforma dos regimes especiais de aposentacio
concretizada também em 2005, através dos Decretos-Lei
n% 157, 159, 166, 219, 220, 221, 229 e 235;

— A reforma dos subsistemas de salde concretizada, em
especial, pelos Decretos-Lei n.”® 158, 167 e 212, todos de
2005;

— A aprovacdo do novo regime de accdo social comple-
mentar pelo Decreto-Lei n.° 122/2007, de 27 de Abril e a
fusdo dos seis servigos anteriores de acgdo social com-
plementar nos Servicos Sociais da Administracdo Puabli-
ca, operada pelo Decreto Regulamentar n.° 49/2007, de
27 de Abril.

Refira-se finalmente que é, neste periodo que, pela primeira vez,
se consagra, para toda e qualquer situacéo, a proteccdo no desem-
prego de quem tenha exercido fungdes publicas, o que se fez atra-
vés da Lei n.°11/2008, de 20 de Fevereiro, e que se permite a
todos os trabalhadores que exercem funcgdes publicas a inscri¢do
na ADSE, independentemente da modalidade de vinculagéo.
Todas estas reformas inspiraram-se em preocupagdes de conver-
géncia de regimes, progressividade, salvaguarda de direitos e de
refor¢o de sustentabilidade financeira da protec¢do social e pros-
seguindo valores de justica e de igualdade.

8. Diélogo, trabalho e comunicacdo na complexidade. O que ago-
ra se disse pretende ajudar a interpretacdo do movimento de
reformas na Administracdo Publica empreendido a partir de 2005,
num contexto muito dificil de necessaria reducéo do défice orca-
mental ptblico®. Cré-se que é patente a complexidade de situagdo

O ver a exposicdo de motivos na Proposta de Lei n° 38X em
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheDiplomaAprovado.aspx?
BID=5895

81 Refira-se que o défice do Orgamento de Estado em 2008 foi fixado em 2,7% do PIB e as
despesas com pessoal nesse ano passaram a representar 11,1 % do PIB (em 2005, os valores
verificados foram, respectivamente, de 6,1% e 14,4 %, como acima se referiu). Contudo,
este valor de 11,1% deve ser colocado em perspectiva e sujeito a correcgdo face ao movi-
mento de empresarializacdo dos hospitais. Veja-se o Relatério do Banco de Portugal 2007,
onde se refere, no quadro 3 a p. 151, que o valor das despesas com pessoal em 2007, corri-
gido do efeito da empresarializagdo dos hospitais, foi de 12,8 %, representando mesmo
assim, em dois anos, uma reducéo de 1,6 pp. Vide igualmente o Relatério do Banco de Por-
tugal 2008, em que no Quadro 6.3.1., se refere que as despesas de pessoal, corrigidas do
mesmo efeito, em 2008, constituiram 12,9 % do PIB. Repita-se contudo que, na contabili-
zacéo de efectivos que ao longo dos anos foi sendo feita e publicitada, sempre se incluiram
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de partida e das reformas empreendidas. Das que foram ja suma-
riamente apresentadas, mas sem esquecer muitas outras, nos mais
diversos dominios: as relativas ao estatuto do pessoal dirigente®,
aos mecanismos de mobilidade geral e especial®® que permitem
aos servigos racionalizar os seus efectivos e aos trabalhadores
encontrar novos postos de trabalhos, dentro ou fora da Adminis-
tragdo — incluindo a possibilidade de os activar por opgao volunta-
ria e a sua aplicagéo também ao pessoal em regime de contrato — a
formacgdo de dirigentes, aos regimes de faltas, férias e licencas e
de duracdo e horario de trabalho, em matéria de reforgo de compe-
téncias de autarquias locais, no regime de financas regionais e
locais, no acesso aos documentos administrativos, no patrimonio
do Estado, na regulamentacdo do sector empresarial, em matéria
de responsabilidade civil extra-contratual do Estado... Perante tal
complexidade e dimenséo, trés palavras importa registar:

— Trabalho, esforcado mas exaltante, para melhorar a
Administracdo e bem servir o Pais, por todos aqueles que
prepararam, impulsionaram e decidiram as reformas e por
todos aqueles que depois as aplicam num esfor¢o quoti-
diano e que nunca finda, dos niveis mais altos da Admi-
nistracdo do Estado, aos locais mais reconditos da admi-
nistracdo autarquica;

— Dialogo, naturalmente dificil, entre o Estado empregador
e as associagdes sindicais mais amplamente representati-
vas dos trabalhadores, mas que obteve resultados positi-
vOs em importantissimas matérias, com a construgdo de
solucbes de compromisso entre as partes negociadoras.
Passada a “espuma dos dias” relembre-se que foi possivel
celebrar onze acordos sindicais em seis dominios: na
reforma dos vinculos, carreiras e remuneragdes, nos sis-
temas de avaliagdo, no regime de contrato de trabalho em

os efectivos que, nos hospitais empresarializados, mantinham relacdo de emprego publico
(vide acima nota 15).

82 Vide a Lei n° 2/2004, de 15 de Janeiro, com as alteracBes introduzidas pelas Leis n°
51/2005, de 30 de Agosto, e n° 64-A/2008, de 31 de Dezembro.

8 Vide a Lei n° 53/2006, de 7 de Dezembro. Sobre as motivacoes relativas a consagragao de
novas solucdes em matéria de mobilidade vide a exposi¢do de motivos da Proposta de Lei
n°81/Xin
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheDiplomaAprovado.aspx?
BID=14557
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fungdes publicas, no diploma de fusdo de carreiras, no
estatuto disciplinar e na lei - quadro da proteccéo
social®;

— Comunicacao, finalmente, com o Pais, através dos 6rgdos
de comunicacéo social, cujos profissionais quase sempre
perceberam a complexidade e dimensdo dos trabalhos e
que, sem quebra da sua independéncia, seguiram, em
regra com generosidade, o esforco desenvolvido.

Finalmente, diga-se que se esta convicto que as reformas referidas
corresponderam a necessidades do Pais e da sua Administracéo
Pablica. Mas tem-se consciéncia de que ndo ha trabalhos nem
reformas perfeitas. A todo o momento devem ser aperfeicoadas e
sobretudo deve haver perseveranga no seu desenvolvimento®, man-
tendo espirito de inovacdo, respeito pelas matrizes fundamentais da
nossa ordem administrativa, atencdo a evolugdo das Administracdes
mais avancadas e prosseguindo sempre uma melhor gestéo publica.
Foi com esse espirito que se conceberam, concretizaram e aprova-
ram as reformas.

Marco de 2010

84 Refira-se que ainda recentemente foi celebrado pela primeira vez um acordo colectivo de
trabalho para trabalhadores que antes tinham o vinculo de nomeagéo — aqueles a que com
rigor se chamava funciondrios publicos -e que serd um marco na evolucéo das relagdes de
trabalho na Administragdo Publica. Mas sobre esta matéria, muito haveria a dizer sobre o
modelo de contratacdo colectiva que a nova legislagdo criou na Administracdo, criando
direitos, mas seguindo solugdes que, a se manterem, permitirdo que em Portugal ndo se
cometam 0S erros em que outros paises incorreram nessa matéria.

85 No relatério da OCDE acima referido sobre “Avaliacdo do Processo Or¢amental em Portu-
gal” refere-se: “(...) é essencial que as reformas — no dominio do processo or¢amental e no
conjunto da administragdo publica — continuem o seu percurso e sejam integralmente
implementadas na prética, especialmente considerando o actual clima econémico menos
favoravel. A inaccdo ndo é uma opcédo para Portugal, sendo vital o apoio politico a conti-
nuagdo das reformas”.
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NOTA DE APRESENTAGCAO

Com vista a dar resposta ao solicitado pelo Senhor Conselheiro Presidente,
através do Despacho n.° 19/09-GP, elaborou-se o presente estudo adoptan-

do a metodologia a seguir apresentada.

A fim de introduzir o tema “Fiscalizag@o pelo Tribunal de Contas da obser-
vancia dos requisitos legalmente exigidos para as construces anti-
sismicas”, optou-Se por apresentar, como introdugdo, uma breve descri¢do
da sismicidade em Portugal para, de seguida, se abordarem os topicos con-

cretos solicitados no referido despacho:

1. Legislacao reguladora da construgdo anti-sismica;

2. Obrigatoriedade de os cadernos de encargos menciona-
rem tais exigéncias;

3. Papel que o Tribunal poderd/devera desempenhar neste

dominio.
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INTRODUCAO

A sismicidade em Portugal ndo é, normalmente, nem muito intensa, nem
muito frequente. No entanto, o territorio portugués tem sido atingido por
diversos sismos com elevada magnitude e intensidade, tendo sido detecta-

dos eventos desde ha mais de dois milénios.

Os eventos mais fortes de que ha conhecimento correspondem a sismos
historicos ocorridos em diversas areas do territdrio, nomeadamente na
regido do vale inferior do Tejo (sismos em 1531 e 1909), na plataforma
continental a sul de Set(ibal (sismo em 11 NOV. 1858; M=7,1), e na plata-
forma continental do Algarve, ao largo de Portimdo (sismo em 6 MAR.

1719) e de Tavira (sismo em 27 DEZ. 1722). Estima-se que todos estes
RO s N

eventos tiveram magnitude préxima de
7 (escala de Richter). Destaca-se o
sismo de 1755 por ter sido 0 mais des-
truidor que afectou o territorio nacio-
nal, sendo considerado como um dos
mais energéticos a nivel mundial, com

uma magnitude estimada em 8,75.

Sismicidade da zona oeste-ibérica, com base no
catalogo sismico do IGIDL e do IM
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O ultimo grande sismo que provocou danos no territorio continental portu-
gués foi o de 28 de Fevereiro de 1969, com uma magnitude estimada (de

acordo com os diferentes autores) entre 6,5 e 7,5.

A regido dos Acores, devido a sua localizagdo numa regido vulcanica, é
caracterizada por sismicidade assinalavel tendo, o Ultimo sismo catas-

tréfico, ocorrido em 1 de Janeiro de 1980 com uma magnitude de 7.2.

Estes eventos historicos sdo bem reveladores de uma sismicidade de grande
relevancia em territério portugués levando-nos a considerar que Portugal
pode, com grande probabilidade, vir a ser afectado, no futuro, por sismos

de grande potencial destrutivo.

Perante a impossibilidade de travar estas manifestacfes sismicas, a Unica
forma de minimizar os impactos passa pelo desenvolvimento e adopcao de

apertadas medidas de prevencéo.

A prevencdo anti-sismica deve comecar pelo cumprimento das normas de
construcdo para a area. A préatica de regras adequadas de construgdo anti-
sismica fard com que o0s estragos causados pelos sismos possam ser subs-

tancialmente mitigados.

86



A este respeito (prevengao/risco sismico), Carmen Diego Gongalves, no

V.° Congresso Portugués de Sociologia, referiu:

“Sendo o risco um desafio para calcular no presente um futuro
desconhecido, a linguagem do risco reflecte, portanto, uma nova
incerteza social, que toma a forma duma percepcéo consciente

s

sobre o futuro que é, contudo, contingente no presente.’
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REGULAMENTAGCAO ANTI-SISMICA EM PORTUGAL

A primeira regulamentagdo anti-sismica em Portugal data do tempo do
Marqués de Pombal e foi desenvolvida na sequéncia do sismo de 1755. Foi
rigidamente aplicada na reconstrucdo de Lisboa durante o século XVIII,
mas foi progressivamente abandonada durante o século X1X, dando lugar a

construcdes com fraca resisténcia sismica.

A progressiva introdugdo do betdo armado nas décadas de 1930-1950,
representa uma melhoria na solidez e na resisténcia sismica das constru-
cOes, apesar de ndo haver, nessa época, regulamentagdo anti-sismica para

este tipo de estrutura.

O primeiro regulamento de estruturas que obrigava ao célculo dos efeitos
dos sismos nas construgdes foi 0 Regulamento de Seguran¢a das Constru-
¢Bes contra 0s Sismos (RSCCS), aprovado pelo Decreto 41658 de 31 de
Maio de 1958, e esta associado ao nascimento em Portugal da engenharia
sismica moderna com bases cientificas na década de 1950. Esta data marca
assim o inicio de um periodo de construcdo que, embora de qualidade mui-
to varidvel devido a falta de fiscalizacdo efectiva de projectos e obras,
representa em média uma melhoria significativa da seguranga no que diz

respeito a resisténcia sismica das construcoes.

88



Esta tendéncia acentuou-se a partir de 1985, devido a entrada em vigor do
Regulamento de Seguranga e AcgOes para Estruturas de Edificios e Pontes
(RSA), aprovado pelo Decreto-Lei n°. 235/83 de 31 de Maio’, onde estéo
explicitadas as actuais normas minimas de construgdo anti-sismica, por
regido, em Portugal. Complementarmente, para aplicagdo em conjunto com
0 RSA, foi aprovado o Regulamento de Estruturas de Betdo Armado e Pré-
esforcado (REBAP), Decreto-Lei n.° 349-C/83 de 30 de Julho? e, poste-
riormente, 0 Regulamento de Estruturas de Aco para Edificios (REAE),
Decreto-Lei n.0 211/86 de 31 de Julho®. Juntamos ainda a legislacéo sobre
o regime juridico da urbanizacdo e edificagdo (RJUE), Decreto-Lei n.°
555/99, de 16 de Dezembro, com a ultima alteragdo e republicagdo efec-
tuada pela Lei n.° 60/2007, de 4 de Setembro®, e ainda a Portaria 216-
E/2008, de 3 de Marco que enuncia todos os elementos que devem instruir
os pedidos de emissdo dos alvaras de licenga ou autorizacdo de utilizagéo

das diversas operacdes urbanisticas.’

A fim de ilustrar a evolucdo da regulamentagdo na éarea da constru¢do em
Portugal, apresenta-se de seguida um quadro com a legisla-
cao/regulamentos produzida a nivel nacional, organizada cronologicamen-

te.

Anexo 1.
Anexo 2.
Anexo 3.
Anexo 4.
Anexo 5.
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Data Regulamento Decreto Observacdes
Regulamento dos projec-
1897 | tos, provas e vigilancia das Revogado
pontes metélicas
Regulamento de Salubrida-
1903 | de das Edificagdes Urbanas Revogado
(RSEV)
Regulamento para o LAY
1918 . 4036 de 28 de Revogado
emprego de betdo armado M
arco
Decreto n.°
1929 Regulamgnto de Pontes 16781 de 10 de Revogado
Metélicas (RPM) Abril
x Decreto n.°
1935 | Regulamentodobetdo | 59,5 4016 de | Revogado
armado (RBA)
Outubro
Regulamento Geral das Decreto n.°
1951 Edificacdes Urbanas 38382 de 7 de Revogado
(RGEU) Agosto
Regulamento de Seguranga Decreto n.° Parcialmente
1958 | das ConstrucGes contra os | 41658 de 31 de revogado
Sismos (RSCCS) Maio
Regulamento de Solicita- Decreto n.°
1961 | cOes em Edificios e Pontes | 44041 de 18 de Revogado
(RSEP) Novembro
Regulamento de Estruturas Decreto n.°
1965 de Ago para Edificios 46160 de 19 de Revogado
(REAEd) Janeiro
Decreto n.°
Regulamento de Estruturas
1967 de Betio Armado (REBA) 4772|C’z/I (;?020 de Revogado
Regulamento de Seguranga | Decreto-Lei n.°
1983 | e Acgdes para Estruturas de | 235/83 de 31 Vigente
Edificios e Pontes (RSA) de Maio
Regulamento de Estruturas | Decreto-Lei n.° | Aplicado em
1983 de Betdo Armado e Pré- 349-C/83 de 30 | conjunto com
esforcado (REBAP) de Julho 0 RSA
Regulamento de Estruturas | Decreto-Lei n.° | Aplicado em
1986 de Aco para Edificios 211/86 de 31 conjunto com
(REAE) de Julho 0 RSA
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A regulamentacdo antiga contém instrucdes especificas sobre a quanti-
ficacdo das accbes a considerar no dimensionamento das construcdes,
sendo o RSCCS o primeiro regulamento que define expressamente a
accao sismica a considerar no dimensionamento de estruturas em Por-
tugal, complementando o enunciado genérico do RGEU. Na realidade
apesar do RGEU ter sido parcialmente revogado, ainda hoje em dia
contém disposicOes validas aplicaveis a estruturas de alvenaria de
pequeno porte.

Fonte: Nicleo de Engenharia Sismica e Dinamica de Estruturas do LNEC

Em 1975, a Comissdo da Comunidade Europeia lancou um programa na
area da construcdo que, com colaboracéo de uma Comissdo Directiva com
representantes dos Estados-membros, desenvolveu o programa dos Euro-
cddigos Estruturais. Dai resultou, na década de 80, a primeira geragdo de
regulamentos europeus para a unificacdo de critérios e normativas de célcu-

lo e dimensionamento de estruturas.
Em 1989 estes Eurocddigos foram publicados pelo European Comittee for

Standardization (CEN) para que fossem considerados Normas Europeias

(EN) ficando organizados em dez normas assim numeradas:
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EN 1990 - Euroc6digo 0 — Bases de projecto estrutural

EN 1991 - Euroc6digo 1 — Acg¢des em estruturas

EN 1992 - Euroc6digo 2 — Projecto de estruturas de betdo

EN 1993 - Euroc6digo 3 — Projecto de estruturas de aco

EN 1994 - Eurocddigo 4 — Projecto de estruturas de mistas de aco-
betéo

EN 1995 - Eurocddigo 5 — Projecto de estruturas de madeira

EN 1996 - Eurocddigo 6 — Projecto de estruturas de alvenaria

EN 1997 - Eurocddigo 7 — Projecto geotécnico

EN 1998 - Eurocédigo 8 — Projecto de estruturas em regides sis-
micas

EN 1999 - Euroc6digo 9 — Projecto de estruturas de aluminio

A entrada em vigor destas dez normas europeias de estruturas implicard,
por parte dos engenheiros civis nacionais, habituados a projectar ou a veri-
ficar a seguranca de estruturas com base no RSA, no REBAP ou no REAE,

uma adaptacéo a estes regulamentos europeus.

Segundo opinido de varios especialistas, no caso do RSA e do REBAP,
excelentes regulamentos nacionais, a vantagem técnica ndo € muito signifi-
cativa com a introducdo dos eurocodigos correspondentes, respectivamente
EC 1 e EC 2. Ja no caso das estruturas metélicas (EC 3), estruturas mistas
(EC 4), estruturas de madeira (EC 5), estruturas de alvenaria (EC 6), geo-
tecnia (EC 7), sismica (EC 8) e estruturas de aluminio (EC 9), a introducédo
dos eurocddigos vem preencher lacunas ou completos vazios, constituindo
um contributo significativo para uma regulamenta¢do completa no dominio

do projecto das estruturas.

Em 1991, o Instituto Portugués da Qualidade (IPQ), enquanto entidade

responsavel pelas ComissBes Técnicas Portuguesas de Normalizacdo, dele-
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gou no Laboratério Nacional de Engenharia Civil (LNEC) a responsabili-
dade da coordenacéo e do desenvolvimento dos trabalhos de traducdo dos
Eurocddigos para portugués e da elaboracdo dos Anexos Nacionais. No
ambito desta responsabilidade, o0 LNEC constituiu uma Comissdo Técnica
designada por CT115 organizada em dez grupos de trabalho, um para cada

Eurocddigo.

Segundo comunicacdo do Presidente da CT115 (Eng.° Vitor Monteiro) no
Encontro Nacional de Engenharia de Estruturas, realizado em 26/11/2008,
o calendario previsto para publicacéo pelo Instituto Portugués da Qualidade
(IPQ) da “EN 1998 - Eurocédigo 8 — Projecto de estruturas em regifes

sismicas” ¢ a seguinte:

e EN 1998-1: Sismos - Regras Gerais  --> Final do 1° semes-
tre de 2009

e EN 1998-5: Sismos - Fundagbes --> Final do 1° semes-
tre de 2009

e EN 1998-2: Sismos - Pontes --> Final de 2010

Ainda segundo a mesma comunicagdo, 2013 sera 0 ano para a entrada em
vigor do novo contexto normativo, passando a regulamentagdo portuguesa,
na area da construcdo/estruturas, a ser constituida pelos regulamentos
nacionais (RSA, REBAP e REAE) e pelas normas europeias corresponden-

tes aos dez Eurocédigos.
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ALGUNS PROBLEMAS APONTADOS PELOS ESPECIALISTAS NA
AREA RELATIVAMENTE A PREVENGAO SISMICA

Sob o titulo «Fiscalizacdo nao garante reforgo anti-sismico» in Publico de
19 de Abril de 2009, o Secretario da Sociedade Portuguesa de Engenharia
Sismica (SPES), Mério Lopes, engenheiro e docente na area da engenharia
sismica no instituto superior técnico (IST), dizia, em entrevista a este 6rgéo
de comunicagdo, que, apesar de Portugal ter desenvolvido uma regulamen-
tacdo anti-sismica bastante cedo, que remonta ao tempo do Marqués de
Pombal (embora ndo se conhegam hoje vestigios escritos dela), ndo esta
preparado para resistir a um sismo como 0 que aconteceu recentemente em

Italia.

Para obviar a este problema ninguém sabe se a legislacdo anti-sismica esta
ou nhdo a ser cumprida, porque, nas palavras do especialista, a fiscalizacdo é
inexistente. Para agravar ainda a situacdo, e uma vez que a primeira lei
conhecida data de 1958, mesmo que a legislacdo estivesse a ser cumprida,
sobejava sempre o problema do edificado projectado antes da década de 60,
que ndo foi projectado para resistir aos sismos, e representa cerca de 60%
do edificado da cidade de Lisboa e cerca de 40% do edificado a nivel

nacional, de acordo com os censos de 1991.

Existem assim, para o especialista, dois niveis de preocupacgdo: (1) a inexis-

téncia de uma politica de reabilitacdo consistente e alargada; e (2) a possi-
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bilidade de a actual lei ndo estar a ser cumprida. Acusando ainda o Autor
que «impera a lei da selva, em que cada um pode fazer o que quer», e que
apesar da lei existir, ninguém verifica, «nas camaras, basta a assinatura do
engenheiro civil que assina um termo de responsabilidade em conjunto com

0 projecto de estruturas».

No mesmo sentido ja se tinha pronunciado o autor em 2003°, afirmando
que “em Portugal ndo h&4 mecanismos sistematicos de controlo da qualidade
de projectos e obras, 0 que garante impunidade a quem poupar nos custos
sacrificando a resisténcia sismica das construcdes, pois as consequéncias so

se tornardo visiveis depois do préximo sismo intenso.”

E ainda, que o Estado tem neste processo um papel de regulacéo e fiscali-
zagdo do bom funcionamento do mercado. Entre outras tarefas provavel-
mente serd util que o Estado promova alguma fiscalizagdo por amostragem,
tanto técnica como financeira, para inibir empresas menos escrupulosas de
vender gato por lebre. Para executar essa tarefa, no dominio técnico o Esta-

do tem ao seu dispor as Universidades e os Laboratdrios de investigacao.

Ja Raimundo Delgado, especialista em Engenharia Sismica na Faculdade
de Engenharia da Universidade do Porto, e presidente do Instituto da Cons-
trucdo, também admite que pode haver problema na aplicacdo da lei, mas
afirmando que a fonte do problema reside na qualidade do projecto, colo-
cando ainda as culpas no software informético utilizado para fazer os cal-

culos de resisténcia aos sismos, dizendo que «na minha experiéncia, nas

& In: http://www.ge.ps.pt/data/obras_p/op2.pdf
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muitas verificagBes que fiz, demonstra que o erro de utilizagdo do software

esta na maior parte das causas dos erros de projectos que correram mal».

Ou ainda, para o presidente do Instituto Nacional da Conservacéo e do
Imobiliario (INCI)’, Ponce Ledo, afirmando que, ndo pode ser o projectista
a ter estas preocupacdes, mas toda a cadeia de intervenientes: o dono da
obra, o projectista, o construtor e o utilizador. Embora ndo tendo resposta
para a questdo de como e quem deveria fazer a fiscalizacdo, para ver se a
lei € aplicada e se est& a haver constru¢do com qualidade, embora defenda
que se deve seguir o caminho da responsabilizagdo das empresas e isso

passa pela regulacdo do sector.

Por outro lado, tem havido algumas propostas ou solucfes para este pro-
blema da seguranc¢a anti-sismica. Como é o caso do certificado de segu-
ranc¢a estrutural anti-sismica, que tem sido defendido desde 1994 por
Carlos Sousa Oliveira, da Sociedade Portuguesa de Engenharia Sismica,
ideia proposta também por outras individualidades como é o caso do Presi-
dente da Camara de Benavente, que reitera que deve ser criada legislacdo
que exija esta garantia a semelhanga do que acontece com o certificado que

atesta a qualidade no plano energético do edificio.

Também sobre a prevencdo e defesa contra 0s sismos tém-se debrucado

algumas estruturas associativas como é bom exemplo a Sociedade Portu-

" OINCI tem por misséo regular e fiscalizar o sector da construgdo e do imobiliario, dinami-

zar, supervisionar e regulamentar as actividades desenvolvidas neste sector, produzir
informacdo estatistica e analises sectoriais e assegurar a actuagdo coordenada do Estado no
sector.
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guesa de Engenharia Sismica (SPES), a funcionar no Laboratério Nacional

de Engenharia Civil, IP,

Esta Sociedade tem elaborado alguns documentos com recomendacdes
concretas para a prevencdo deste problema da seguranca e qualidade estru-
tural do edificado. Como exemplo juntamos em (anexo 6)® um documento,
elaborado em conjunto com o Grémio das Empresas de Conservacdo e
Restauro do Patrimonio Arquitectonico (GECoRPA), na sequéncia de um
Encontro realizado em Abril de 2001, na Ordem dos Engenheiros, para
discutir e melhorar um Programa para Mitiga¢do do Risco Sismico, intitu-
lado “Contribui¢do para a elaboragdo de um Programa Nacional de Redu-
cao da Vulnerabilidade Sismica do Edificado”. O documento contém um
Programa que pretendeu, de acordo com o entendimento de Mério Lopes,
langar o debate sobre um conjunto de ideias cujo desenvolvimento conduza
a um verdadeiro Programa global mobilizador do Estado e da sociedade
portuguesa, com o objectivo de criar em Portugal um parque edificado com
muito maior resisténcia sismica que o actual. E ainda um Memorando tam-
bém da SPES, de 11 de Novembro de 2003, em que esta entidade propde
ao Governo um conjunto de medidas concretas com vista a “redugdo das
consequéncias de futuros sismos que certamente ocorrerdo no territorio

nacional”, também em anexo (6A).

Resumidamente, de acordo com o especialista Mario Lopes™®, em 2003, o

programa supra referido propde um conjunto de sete tarefas e respectiva

8 Versdo integral em http://www.spes-sismica.org/pDownload.htm
° In: http://www.ge.ps.pt/data/obras_p/op2.pdf
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calendarizagdo. Refere-se apenas ao parque edificado, recomendando que

se desenvolvam programas equivalentes para o sector industrial, as redes

de infra-estruturas e os monumentos e edificios histéricos. Relevamos

apenas algumas dessas tarefas:

4. Criacdo de enquadramento legislativo: é uma tarefa em
varias frentes. Por exemplo, é preciso colmatar o vazio de
legislacdo técnica aplicavel a obras de reforco de edificios.
Também é necessario criar o enquadramento legal adequa-
do, nomeadamente a defini¢cdo tdo clara quanto possivel
das responsabilidades de todos os intervenientes no proces-
so construtivo. Estas influenciam fortemente a forma como
todos decidem e agem.

5. A formacao técnica também é fundamental, ndo s6 porque o
conhecimento técnico é inferior ao desejavel como porque o
namero de pessoas com conhecimentos técnicos sobre reforco
estrutural seria insuficiente para aplicar o Programa em larga
escala.

6. Elaboracéo de planos-directores de reabilitacéo sismica:
trata-se essencialmente de planeamento a nivel municipal.

(Sublinhados nossos).

Podendo concluir-se, dando ouvidos aos especialistas, que as preocupacdes

essenciais que impedem a resolucdo do problema da construgdo anti-

sismica em Portugal sdo:

A legislagdo essencial existe, apenas ndo é cumprida;
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e Existem algumas lacunas ao nivel da intervencdo nos edificios
antigos;

e E necesséaria uma maior fiscalizagio relativamente ao cumprimen-
to da legislacdo em vigor;

e E necesséario o controlo e fiscalizagio do acesso a determinados
tipos de trabalhos e actividades profissionais por parte de profis-
sionais e empresas (tarefa da entidade reguladora)®’;

e E necessario melhorar a formagéo dos diversos profissionais liga-
dos ao sector do projecto e construgdo;

e E necessario criar um quadro legislativo que de forma clara esta-
beleca as responsabilidades de todos 0s intervenientes no processo

construtivo, (em fase de aprovacéo).

Lembramos, contudo, que desde que as consideracdes que aqui referencia-
mos foram proferidas alguma coisa tem vindo a ser feita, nomeadamente a
Gltima alteracdo ao Regime da Urbanizacdo e da Edificacdo em 2007, que
ja contemplou algumas das preocupagdes, e a recente Lei n.° 31/2009, de 3
de Julho, que vem estabelecer o quadro de competéncias, deveres e respon-
sabilidades dos intervenientes no processo construtivo, que falaremos mais

adiante.

Também a nivel Europeu, mais concretamente ao nivel institucional, para
além dos Eurocodigos e todo o seu processo de elaboracdo, que ja referi-
mos, tem surgido pontualmente alguma preocupacdo sobre esta matéria

ultimamente. Nesse sentido, pode ver-se a proposta de resolucdo do Parla-

19 |nstituto da Construcdo e do Imobiliario (INCI).
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mento Europeu, de 7 de Abril de 2009, apresentada por Cristiana Muscar-
dini sobre a coordenacédo da legislagdo anti-sismica dos Estados-Membros,

em (anexo 7).**

Nesta proposta solicita-se a comissdo, entre outras coisas, que adopte
medidas legislativas que confiram caracter obrigatério & utilizacdo de tec-
nologias anti-sismicas nas zonas de risco aplicaveis a construgdo de novos

edificios, tanto publicos como privados;

Solicita ainda & Comissdo que proponha a criacdo de uma espécie de censo
imobiliario, que registe a seguranga efectiva em termos anti-sismicos dos
edificios publicos e privados em todas as zonas de risco e preveja medidas
que, em caso de sismo, permitam evitar a derrocada de hospitais, escolas,

prédios e moradias, como aconteceu recentemente nos Abruzos;

Refere-se ainda o Projecto de Relatério também do Parlamento Europeu,
de 18 de Julho de 2007, sobre o impacto dos sismos a nivel regional, da
Comissdo do Desenvolvimento Regional, em que o seu relator considera
uma série de medidas regulamentares e financeiras com o objectivo de
reforgar as accles de prevencdo, resposta e reparacdo de danos provocados

por sismos (anexo 8).*

Existem também, por fim, por parte de algumas Instituicdes Superiores de

Controlo, alguns trabalhos de acompanhamento de programas especificos

1 Doc: PE 423.067 B6-0184/2009, in:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+MOTION+B6-
2009-0184+0+DOC+XML+VO0//PT

12
In:

www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/am/684/684796/684796pt.pdf
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sobre esta matéria. Nomeadamente o US-GAO (Government Accountabi-
lity Office)™®, que ja em 1992, com o objectivo de proporcionar ao Con-
gresso, informacdo que lhe permita identificar as prioridades e afectar
recursos para a reconversao dos edificios federais mais vulneraveis aos
sismos, fez um estudo do qual resultou um relatério com o titulo “FEDE-
RAL BUILDINGS - Many Are Threatenedby Earthquakes, but Limited

Action Has Been Taken”. O relatdrio divide-se em trés partes:

e A primeira, visa identificar os edificios federais, proprios e aluga-
dos, mais vulneraveis aos sismos, assim como 0S Custos associa-

dos as medidas adoptadas e a adoptar para reducdo dos riscos;

e A segunda parte relata o esforgo desenvolvido por entidades fede-
rais vocacionadas para o estudo e investigacdo na &rea da sismo-

logia e construcéo anti-sismica;

e Finalmente, a terceira parte (anexos), séo apresentados 0os comen-
tarios das entidades, objecto do estudo, onde estas comentam a

informagdo relatada pelo GAO sobre a sua actividade.

Em resposta a pedidos do Congresso e com a preocupacdo de minimizar o
risco decorrente dos efeitos sismicos, muitos outros documentos, relatando
o resultado de inquéritos, investigacBes e avaliacdo de programas federais,

tém vindo a ser produzidos pelo US-GAO nesta area.

13 pode ser descarregado em: http://archive.gao.gov/d32t10/146399.pdf
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PERANTE A SITUACAO QUE DESCREVEMOS, E ESPECIALMENTE
O INCUMPRIMENTO DA LEI E A FALTA DE FISCALIZAGAO NES-
TA MATERIA, DEVEREMOS RESPONDER A QUESTAO DE SABER
SE O TRIBUNAL PODERA OU DEVERA DESEMPENHAR ALGUM
PAPEL NESTE DOMINIO.

V.1.— No que respeita a fiscalizagdo prévia: Questdo essencial a res-
ponder ¢ a da obrigatoriedade ou ndo do caderno de encargos
mencionar as exigéncias anti-sismicas em matéria de constru-

coes.

Ora, o caderno de encargos é a peca fundamental do procedimento que
contém as clausulas a incluir no contrato a celebrar. Contém desse modo 0s

aspectos essenciais da execugdo do contrato.

Nos termos do novo Cédigo dos Contratos Publicos (CCP)*, o caderno de
encargos do procedimento de formacdo de contratos de empreitada de
obras publicas deve ser integrado, salvo as excepgBes ai previstas, pelos
Programa e Projecto de execucdo que constituem os elementos da solu-

cdo da obra a realizar.”

1% DL 78/2008, de 29 de Janeiro.
15 Arts. 40.9 ¢ ss. do CCP.
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Estas pecas do caderno de encargos, de acordo com o n.° 7 do art. 43.° do
CCP, tém um conteldo obrigatério que foi fixado pela Portaria 701-
H/2008, de 29 de Julho. A ndo observagdo desse conteddo, para além de
outros, torna o caderno de encargos nulo, nos termos do n.° 8, al. d) do art.
43.° CCP.

Nessa medida, perpassa obrigatoriamente por todo o contetido do projecto
de execucdo e, portanto, do caderno de encargos a final, o cumprimento das
normas técnicas relativamente a seguranga anti-sismica. Vejamos algumas,

a titulo de exemplo.

Na Portaria supra citada, referimos as disposicGes gerais relativas ao pro-
jecto de execucdo, cujo art. 7.° dispde «o Projecto de execucdo desenvolve
0 Projecto base aprovado, sendo constituido por um conjunto coordenado
das informagfes escritas e desenhadas de facil e inequivoca interpretacdo
por parte das entidades intervenientes na execugdo da obra, obedecendo ao

disposto na legislacdo e requlamentacao aplicavel.», sublinhado nosso.

Ou, no mesmo preceito, quando se refere que, se outras exigéncias ndo
forem fixadas ou exigiveis em regulamentagdo aplicavel, o projecto de
execugdo inclui as seguintes pegas: al. a) «... descri¢do genérica da solugéo

adoptada com vista a satisfacdo das disposicGes legais e requlamentares em

vigor; indicagdo das caracteristicas dos materiais, dos elementos da cons-
trucdo, dos sistemas, equipamentos e redes associadas as Instalacfes Téc-
nicas.» ou ainda al. b) «Calculos relativos as diferentes partes da obra apre-

sentados de modo a definirem, pelo menos, os elementos referidos na regu-
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lamentacdo aplicavel a cada tipo de obra e a justificarem as soluges adop-
tadas;» e al. f) «as condi¢Bes técnicas, gerais e especiais, do caderno de

encargos.».

Ou ainda, relativamente aos Edificios em especial, na Sec¢do I, o artigo
19.9, também relativo ao projecto de execucdo, quando se refere no n.° 3
que sao elementos do Projecto de estruturas, al. a) «Memoria descritiva e
justificativa da escolha do tipo de fundagdes e de estrutura e respectivas

verificacOes de célculo, de acordo com 0s regulamentos em vigor.», ou al.

c) «Pormenores de todos os elementos da estrutura que evidenciem a sua
forma e constituicdo e permitam a sua execuc¢do sem ddvidas ou ambigui-

dades, nas escalas 1:50 1:20, 1:10 ou superior.»

Podemos, portanto, concluir que o caderno de encargos e os elementos
gue o integram, o programa e o projecto de execucao, devem obrigato-
riamente mencionar, reflectir, as exigéncias da regulamentacéo anti-
sismica nos termos dos regulamentos em vigor. Refira-se ainda que sdo
estes regulamentos especificos, que em capitulos préprios sobre a afericao
da garantia de qualidade das obras, dispdem directamente que estas normas
se destinam a fornecer orientagdes para a elabora¢do do caderno de encar-

gos das obras, como veremos mais adiante.

Neste sentido, tanto por estarem sujeitos ao cumprimento da lei especi-
fica sobre a construcao anti-sismica, como também por razdes de inte-
resse publico — de prevencdo de danos materiais e humanos avultadis-

simos — o controlo prévio do Tribunal de Contas, quanto a nés, é o
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tempo e o controlo mais eficaz nesta matéria, porque é o mais apto a
prevenir construcédo sem garantias de qualidade no que diz respeito ao
risco sismico, podendo mesmo desempenhar um papel fundamental no
aspecto da prevencéo e do cumprimento, ou a falta dele, da legislacao
anti-sismica, ou da garantia da qualidade do edificado de obras publi-

cas.

O problema para a fiscalizacao prévia, pelo Tribunal de Contas, do projecto
de execucdo sera sempre a grande especificidade técnica da matéria, espe-
cialmente no que diz respeito & engenharia de estruturas, que € a base da
seguranga anti-sismica, o que pressupe sempre formacéao técnica especifi-
ca na &rea para as poder compreender e aferir se estdo ou ndo de acordo
com as disposicdes legais. O que torna o controlo prévio, e parece que a
propria fiscalizagdo da obra em geral, dificil, sendo este um dos problemas

apontados para o incumprimento da lei, que urge resolver.

Para obviar a este problema, talvez seja de considerar, face as competén-
cias do Tribunal para emitir instru¢Ges indispensaveis ao exercicio das suas
competéncias de controlo, e neste caso de afericdo da legalidade, propor o
envio, pelo dono da obra, do termo de responsabilidade assinado pelo
responsavel pelo projecto, até entdo obrigatério — e que, como veremos de
seguida, j& foi densificado no sentido de referir com maior clareza os deve-
res a que os varios técnicos estdo obrigados no exercicio da sua funcdo —, e
ainda dos termos de responsabilidade do coordenador de projecto, do
director de fiscalizacdo de obra, do director da obra e do empresario ou

representante legal da empresa, bem como dos comprovativos da contra-
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tacdo de seguro de responsabilidade civil extracontratual valido, dos téc-
nicos, que passam todos a ser obrigatdrios por forca da publicacdo da Lei
31/2009, de 3 de Julho, (cfr. artigos 21.° a 24.°).

Talvez se devesse averiguar ainda da possibilidade de pedir ao dono da
obra declaragdo dos autores do projecto de que o respectivo projecto de
execucao da obra cumpre todas as disposi¢des legais técnicas sobre cons-
trucdo anti-sismica, face a ineficacia que o termo de responsabilidade dos
autores do projecto tem mostrado nos ultimos tempos. Embora, como
veremos de seguida, hoje ja existe um catdlogo de deveres e responsabili-
dades dos intervenientes no processo construtivo, o que podera trazer

alguma alteracdo positiva nesse dominio.

Refira-se que até aqui era ao autor do projecto a quem competia legalmente
subscrever essas declaragdes e os termos de responsabilidade, devendo nos
projectos que elaborasse assegurar o cumprimento das disposi¢des legais e
regulamentares aplicaveis. Neste sentido, a referida Portaria 701-H/2008,
de 29 de Julho, ja veio atribuir maior responsabilizacdo aos autores dos
projectos, cfr. art. 1.°, al. d) das instru¢des para a realizacdo dos projectos

de obras.
Todavia, a questdo da responsabilidade dos técnicos e, nomeadamente, 0s

seus deveres e a sua qualificacdo para a elaboragdo e execucdo dos projec-

tos tem sido ainda uma das falhas apontadas na legislag&o.
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V.1.1. — O novo regime juridico que estabelece a qualificacdo
profissional exigivel aos técnicos responsaveis pela elaboracéo e
subscricdo de projectos, pela fiscalizacdo e direc¢do de obra,
(Lei 31/2009, 3 de Julho).

Neste ambito, para além da ja referida Portaria, e também da Ultima altera-
¢ao ao regime da urbanizacéo e edificacdo (RJUE), através da Lei 60/2007,
de 4 de Setembro, ja foi publicada a nova Lei 3/2009, de 3 de Julho™®, que
vem estabelecer a qualificacdo profissional exigivel aos técnicos responsa-
veis pela elaboragdo e subscricdo de projectos, pela fiscalizacdo de obra e
pela direc¢do da obra, que ndo esteja sujeita a legislacao especial, e ainda

os deveres que lhes sdo, respectivamente, aplicaveis.

Este novo diploma, que entrard em vigor em 1 de Novembro de 2009, vem
trazer uma maior exigéncia e responsabilizacdo dos técnicos intervenientes
no sector da construcdo, uma vez que sdo agora definidas claramente as
areas de competéncia, as qualificacBes, os deveres e as responsabilidades

dos técnicos.

E agora definido o &mbito das funcdes, competéncias e responsabilidades,
do Coordenador do Projecto, do Director de Fiscalizacdo da Obra, do
Director da Obra, com respectivo catalogo de deveres e consequente res-
ponsabilidade civil. Da-se agora maior énfase, no exercicio da sua funcéo,

quer de projecto, quer de execugdo da obra, quer no &mbito da fiscalizacéo,

18 juntamos em (anexo 9).
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ao respeito pelo cumprimento das normas legais e regulamentares aplica-

veis.

Vem ainda o diploma, para o que nos importa, clarificar o contelido do
termo de responsabilidade a que os técnicos estdo obrigados, e alargar o

seu ambito.

Este termo de responsabilidade, que é uma originalidade Portuguesa, cons-
titui a base do sistema de fiabilidade da construcéo, contudo, como sabe-
mos, ndo foi suficiente para travar a falta de cumprimento da lei, vindo

agora a ser densificado tambem.

Define-se agora no novo diploma, como j& referimos, que ndo s6 os autores
do projecto, mas também o coordenador do projecto, o director de fiscali-
zacdo da obra, o director da obra e mesmo o empresario ou representante
legal de empresa de construgdo, detentora de titulo de registo, estdo obriga-
dos a termos de responsabilidade, quer pela correcta execugdo dos projec-
tos, quer pela sua execucgdo e fiscalizacdo e conformidade com as disposi-

¢Oes legais do sector.

Manda ainda a nova Lei que a Administracdo Publica e os donos de obra
publica dotem os seus quadros de funcionarios e trabalhadores com qualifi-
cacdo adequada para apreciar e analisar um projecto no ambito de uma obra
sujeita a licenciamento, comunicagdo prévia ou procedimento pré-

contratual.
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Parece-nos assim que este diploma é fundamental, e constitui uma
tentativa de resposta aos problemas sentidos na area, tanto no sentido
de instigar ao cumprimento das normas legais aplicaveis ao processo
construtivo, como instrumento facilitador para a accéo de fiscalizagéo,
quer das entidades directamente responsaveis pela garantia da quali-
dade da construcdo, como para o Tribunal de Contas como entidade
fiscalizadora externa que deve ser o garante do cumprimento da lei, no
ambito da sua missdo, de controlo da boa governanca na prossecucao

do interesse publico.

V.2.— O papel que o Tribunal de Contas podera ou deverd desem-

penhar no &mbito do controlo concomitante e sucessivo.

Como nota prévia diga-se que o &mbito material de actuacdo do Tribunal
de Contas ndo consta, naturalmente, a possibilidade de fiscalizacdo de
obras. O papel do Tribunal enquanto 6rgao de fiscalizagdo externa incidira
sempre na fiscalizacdo a entidades que tenham a seu cargo a gestdo de
dinheiros ou valores publicos, onde se inclui o patrimdnio, com vista a
assegurar a conformidade do exercicio da actividade de administracdo

daqueles recursos com a ordem juridica nacional.

V.2.1. — Com este pressuposto do &mbito material de actuacdo do
Tribunal de Contas, é necessario entdo saber a que entidades

publicas cabem garantir a qualidade na construcédo das obras,
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enquanto actividade de gestdo e administracdo de dinheiros

publicos, no respeito pelo principio da legalidade.

Ora, a garantia de qualidade ou de conformidade das obras assenta, essen-
cialmente, na declaracio de responsabilidade dos autores do projecto, do
coordenador do projecto, da direccédo técnica das obras e ainda na fiscaliza-
céo"’ realizada pelas Camaras Municipais ou pelos donos das obras, para o

nosso caso os Contraentes Publicos.

Apresentaremos algumas normas essenciais onde poderemos verificar isso.

e No regime juridico da urbanizagéo e edificacdo (RJUE), DL
555/99, de 16 de Dezembro™.

No licenciamento®, que acontece na fase do “controlo prévio”, deve cons-

tar do requerimento o termo da responsabilidade dos autores dos projec-

tos? «do qual conste que foram observadas na elaboracéo dos mesmos as

normas legais e regulamentares apliciveis, designadamente as normas

17 Com a entrada em vigor da Lei 31/2009, de 3 de Julho, passa a ser obrigatorio a existéncia
de um director de fiscalizagéo de obra, consagrando-se ainda os seus deveres e responsabi-
lidades nessa funcéo.

8 com as subsequentes alteracdes. Veja-se por todas a Lei 60/2007, de 4 de Setembro, que
procede a sua sexta alteragao e a respectiva republicacéo.

1 Algumas das operacOes urbanisticas estarem isentas de licenciamento, sendo também o
caso de algumas das operacdes promovidas pela Administragdo Publica. Todavia as opera-
¢des urbanisticas cujo projecto careca de aprovagdo da administracdo central, nos termos de
legislacéo especial aplicavel, estdo sujeitas a licenca ou comunicagdo prévia nos termos do
diploma. Cfr. arts. 4., 6.%, 7. e 37.° do DL 555/99 com a redacg¢&o que lhe foi dada pela Lei
60/2007.

20 Cfr. art. 10.° RJUE. Refira-se ainda a obrigatoriedade de apresentacéo de termos de respon-
sabilidade também por outros intervenientes no processo construtivo, a partir de 1 de
Novembro de 2009, por forga da publicagdo da nova Lei 31/2009, de 3 de Julho.
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técnicas de construgdo em vigor, e do coordenador dos projectos, que

ateste a compatibilidade entre 0s mesmos.

Destas declaragbes deve constar referéncia a conformidade do projecto
com os planos municipais de ordenamento do territorio aplicaveis a preten-
sdo, bem como com a licenca de loteamento, quando exista. E, salvo o
disposto em contrério, s6 os técnicos legalmente habilitados que se encon-
trem inscritos em associacdo publica de natureza profissional e que fagam
prova da validade da sua inscricdo aquando da apresentacdo do requeri-

mento inicial, podem subscrever projectos.

Ou, no ambito das condigdes especiais de licenciamento, nomeadamente no
ambito das obras de edificagdo e da utilizacdo de edificios, carece de auto-

rizacdo de utilizacdo, cujo procedimento tem como objectivo a verificacdo

da conformidade da obra concluida com o projecto aprovado e com as

condicdes de licenciamento ou da comunicacéo prévia.?*

O referido pedido de autorizacdo de utilizacdo deve ser «instruido com

termo de responsabilidade subscrito pelos autores de projecto de obra e do

director de fiscalizacdo de obra, na qual aqueles devem declarar que a obra
foi executada de acordo com o projecto aprovado e com as condi¢des da
licenca ou da comunicacdo prévia e, se for caso disso, que as alteracdes
efectuadas ao projecto estdo em conformidade com as normas legais e

regulamentares que lhe sio aplicaveis.»*

2L Cfr. art. 62.9 RJUE.
22 Cfr, art, 63.° RIUE.
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Por outro lado, a Cdmara Municipal, nos termos do art. 64.° e 65.° do refe-
rido diploma, deve proceder a vistoria, a realizar por uma comissdo com-
posta, no minimo, por trés técnicos, a designar pela camara municipal, dos
quais pelo menos dois devem ter habilitacdo legal para ser autor de projec-
to, correspondente a obra objecto de vistoria, segundo o regime da qualifi-
cacdo profissional dos técnicos responsaveis pela elaboracdo e subscrigao

de projectos, quando se verifiguem algumas das situacfes seguintes:

«a) O pedido de autorizacdo de utilizagdo nédo estar instruido com os termos
de responsabilidade previstos no artigo anterior;

b) Existirem indicios sérios, nomeadamente com base nos elementos cons-

tantes do processo ou do livro de obra, a concretizar no despacho que

determina a vistoria, de que a obra se encontra em desconformidade com o

respectivo projecto ou condicGes estabelecidas;

¢) Tratando-se da autorizagdo prevista no n.° 2 do artigo 62.°, existam indi-
cios sérios de que o edificio, ou sua frac¢do auténoma, ndo é idoéneo para o

fim pretendido.» (sublinhado nosso).

Numa outra fase, especialmente a da conclusdo e recepcdo dos trabalhos,

a Camara volta a ter um papel preponderante no controlo da qualidade da
obra. Veja-se o art. 87.° RJUE:

Recepcéo proviséria e definitiva das obras de urbanizacéo

«1 — E da competéncia da camara municipal deliberar sobre a recepgéo

provisoria e definitiva das obras de urbaniza¢do apds a sua conclusdo e o
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decurso do prazo de garantia, respectivamente, mediante requerimento do
interessado.

2 — A recepcdo é precedida de vistoria, a realizar por uma comissdo, da
qual fazem parte o interessado ou um seu representante e, pelo menos, dois
representantes da cAmara municipal.

3 — A recepcéo provisoria e definitiva, bem como as respectivas vistorias,

é aplicavel, com as necessérias adaptacOes, o regime aplicavel a recepcéo

provisoria e definitiva das empreitadas de obras publicas.

4 — Em caso de deficiéncia das obras de urbaniza¢do, como tal assinaladas
no auto de vistoria, se o titular das obras de urbaniza¢do ndo reclamar ou vir
indeferida a sua reclamacg&o e ndo proceder a sua correc¢ao no prazo para o
efeito fixado, a cAmara municipal procede em conformidade com o disposto

no artigo 84.%» (sublinhado nosso).

E por fim a Fiscalizacdo em que a Camara deve realizar inspec¢des e/ou
vistorias a quaisquer operacBes urbanisticas, independentemente da sua
sujeicAo a prévio licenciamento, comunicagdes prévia, autoriza¢do de
utilizagdo ou isencdo de controlo prévio, sem prejuizo da competéncias

atribuidas a outras entidades.

A fiscalizacdo tem por objectivo assequrar a conformidade das operacoes

urbanisticas com as disposicoes legais e requlamentares aplicaveis e a

prevenir os perigos que da sua realizacdo possam resultar para a satde e

seguranca das pessoas.

23 Cfr. arts. 93.% e ss. do RJUE.
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e E 0 mesmo se passa no caso especifico do regime substantivo
dos contratos administrativos em geral (Codigo dos Contratos

Publicos):

Relativamente aos poderes do Contraente Publico, arts. 302.° e s. CCP,
podemos ver que ele é o garante em primeira linha das garantias de segu-

ranca da obra e do interesse publico.

«0 contraente publico pode, nos termos do disposto no contrato e no presen-
te Codigo:
a) Dirigir o modo de execucdo das prestacdes;
b) Fiscalizar o modo de execu¢do do contrato;
¢) Modificar unilateralmente as clausulas respeitantes ao contetdo e ao
modo de execucdo das prestacdes previstas no contrato por razdes de
interesse publico;
d) Aplicar as sancOes previstas para a inexecugdo do contrato;

e) Resolver unilateralmente o contrato.»

No ambito dos poderes de direccdo e fiscalizacdo, cabe ainda ao con-
traente publico assegurar a funcionalidade da execugdo do contrato quanto

a realizagdo do interesse ptblico visado pela decisao de contratar.?*

Quanto a fiscalizacdo do modo de execucdo do contrato, refere a lei que «O

contraente publico dispde de poderes de fiscalizacdo técnica, financeira e

juridica do modo de execucdo do contrato de forma a poder determinar as

24 Cfr. art. 303.%, .91 do CCP.
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necessarias correccdes e aplicar as devidas sances.® E mais adiante «a

fiscalizacdo deve limitar-se a aspectos que se prendam imediatamente com
0 modo de execucdo do contrato, podendo realizar-se, designadamente,

através de inspeccdo de locais, equipamentos, documentacdo, registos

informaticos e contabilidade ou mediante pedidos de informaco»?.

E no n.° 3 do mesmo preceito legal dispGe-se que o exercicio do poder de

fiscalizacdo deve ficar documentado em autos, relatdrio ou livros préprios.

(sublinhados nossos).

Sendo que o incumprimento das ordens, directivas ou instrugdes relativas a
direcgdo e a fiscalizagdo da obra pelo co-contratante, para além de outras,
constitui causa de resolugdo sancionatdria do contrato pelo contraente

pUblico.”

Cabe ainda ao Dono da Obra garantir a qualidade da obra antes do paga-
mento, especificamente, nos contratos de obras publicas, na fase de recep-
cdo provisoria da obra que € precedida de vistoria. A vistoria tem por
finalidade verificar se todas as obriga¢Ges contratuais e legais do empreitei-

ro estdo cumpridas de forma integral e perfeita.?.

Esta fase da recep¢do proviséria, nomeadamente a vistoria, é lavrada em
auto que atesta se a obra tem ou ndo condi¢des de ser recebida. Do auto

devem constar informacdes sobre 0 modo como se encontram cumpridas as

% Cfr. art. 305.%, n.°1 do CCP.
25 Cfr. art. 305.%, n.2 2 do CCP
27 Cfr. art. 333.2do CCP.

28 Cfr. art. 394.%, .22 do CCP.
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obrigacdes contratuais e legais do empreiteiro, identificando, nomeadamen-

te, os defeitos da obra.?

Sendo que no caso de defeitos, e consequente ndo recepcao da obra, o con-
traente publico tem poderes para exigir a correc¢do pelo empreiteiro desses
defeitos, sob pena de os executar directamente ou por intermédio de tercei-

ro, ficando o empreiteiro em situagéo de incumprimento contratual.*

Refira-se, por fim, que a necessidade de fiscalizagdo competente é ainda
mais importante uma vez que ap6s o prazo de garantia da obra, e apds
vistoria para a sua recepc¢do definitiva, o empreiteiro fica exonerado da
responsabilidade pelos defeitos da obra que sejam verificados apés a recep-
cao definitiva, ficando o dono da obra com o 6nus da prova de que os

defeitos lhe s&o culposamente imputados.*

Vimos desta forma a quem cabe garantir a qualidade na construgdo

das obras e 0s meios legais que tem ao seu dispor para o fazer.

V.2.2 — E, especialmente, no que concerne a construgdo que promo-
Ve a seguranga anti-sismica, o controlo da qualidade tem de ser afe-
rido a luz dos regulamentos técnicos de construgdo, aplicaveis nesta

area da engenharia sismica, que séo:

2 Cfr. arts. 3952, n.° 2, al. a) do CCP.
%0 Cfr. art. 396.9 do CCP.
3 Cfr. art. 398.9, n.2 7 do CCP.
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e O Regulamento de Seguranca e Acg¢des para Estruturas de
Edificios e Pontes (RSA), DL 235/83, de 31 de Maio de 1983.

Que estabelece as regras gerais para a verificacdo da seguranca das estrutu-
ras dos edificios e das pontes, bem como a definicdo e quantificagcdo das
accBes a considerar nessa verificagdo. Podem ainda estes critérios, nos
termos do diploma, ser aplicados a outros tipos de construcgdes, quer direc-

tamente quer através dos necessarios ajustamentos.

e O Regulamento de Estruturas de Betdo Armado e Pré-Esfor-
cado (REBAP), DL 349-C/83, de 30 de Julho de 1983.

Que estabelece as regras a observar no projecto e na execucédo de estruturas
de betdo armado e de betdo pré-esforcado, tendo como base os critérios
gerais de seguranca definidos no Regulamento de Seguranca e Acgdes para

Estruturas de Edificios e Pontes.

o O Regulamento de Estruturas de Aco para Edificios (REAE),
DL 211/86, de 31 de Julho de 1986.

Estabelece as regras que devem ser observadas no projecto e na execugdo
de estruturas de ago para edificios e obras andlogas, cujos elementos sejam

de aco laminado a quente.
Chamamos a atencdo para a Quarta parte, especialmente o Capitulo X1V,

do REBAB e para o Capitulo VI do REAE, que tratam ambos das garantias

de qualidade, como o método destinado a assegurar a aptidao da obra para
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a utilizagdo que foi prevista, no que se refere a seguranca e durabilidade

das estruturas.

Séao apresentados nestes capitulos os critérios gerais relativos aos controles
preliminares, aos controles de producéo e de conformidade da obra, o acto

de recepcdo e a sua manutencéo.

Também nos precisos termos dos regulamentos, o sistema de qualidade
deve envolver, em principio, todos os participantes no processo construtivo
(dono da obra, projectista, construtor, utilizador, autoridades, etc.), e esten-

de-se a todas as suas fases (concepc¢do, projecto, construcao e utilizagéo).

Estabelece, por fim, o diploma que a matéria da garantia de qualidade tem
em vista, fundamentalmente, estabelecer alguns conceitos gerais sobre a
garantia de qualidade e respectiva terminologia, fornecendo assim orien-
tacBes para a elaboracéo dos cadernos de encargos das obras. Cfr. arts.
171.° e ss. do REBAP e art. 69.° e ss. do REAE.

Parece-nos assim, identificadas as entidades responsaveis pela garantia
da qualidade técnica das obras, os documentos que devem produzir
nessa fiscaliza¢do e os regulamentos técnicos que sdo aptos e suficientes
para os fins a que se destinam, que o Tribunal tem todas as condiges
para proceder ao controlo da observancia dos requisitos legalmente
exigidos para as constru¢des anti-sismicas, nomeadamente o cumpri-
mento da lei e, especialmente, o exercicio da competente fiscalizagéo
pelas entidades responsaveis, também em sede de controlo concomitan-

te e sucessivo.
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VI

CONCLUSAO

Embora exista em Portugal regulamentacdo de estruturas anti-sismica,
considerada legislacdo avancada por especialistas da area, da qual alguns
excertos fazem parte do codigo europeu em matéria de normas anti-
sismicas (Euroc6digos), o risco sismico ndo tem constituido uma preocupa-
cao de relevante interesse politico, pelo que, a aplicacdo destas normas ndo
tem sido devidamente fiscalizada, com consequéncias directas na qualidade

das construcdes.

As entidades que tém o dever, no estrito cumprimento da lei, de garantir a
qualidade do edificado, especialmente quanto ao seu aspecto de seguranca
anti-sismica, sdo, ao nivel local, as Camaras Municipais enquanto 6rgao
fiscalizador ou enquanto dono da obra e ao nivel da administragdo central o
contraente publico. Sendo que, com o novo diploma, a Lei n.° 31/2009, de
3 de Julho, os técnicos véo ficar sujeitos a uma maior responsabilizacdo em

todo o processo.

Este facto vai fazer com que o papel da fiscalizagdo seja mais facil, uma
vez que cabe aos técnicos em primeira linha cumprir a lei e os regulamen-
tos em vigor. Para isso, passa a haver um maior nimero de responsaveis
pelas garantias da qualidade da obra, todos eles com a obrigacdo de subs-

creverem termos de responsabilidade nesse sentido.
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O Tribunal de Contas pode e deve desempenhar um papel importante ao
nivel da fiscalizagdo e controlo, principalmente numa area em que o princi-
pal problema parece ser o do incumprimento da lei pelas entidades envol-

vidas, tanto na concepcao e construcdo como na fiscalizacdo.

N&o ao nivel técnico naturalmente, embora face a importancia que nos
parece que a fiscalizacdo prévia podia ter no &mbito da prevencao do risco
sismico, nomeadamente na construcdo de obras publicas, ndo fosse despi-
ciendo a existéncia de um técnico com competéncias para averiguar da
correccdo técnica, a luz dos regulamentos em vigor, das pe¢as do caderno

de encargos, nomeadamente do projecto de execucao.

Todavia, mesmo sem entrar nos aspectos da legalidade especialmente téc-
nica, o Tribunal tem condi¢Bes para o controlo prévio da legalidade de
alguns dos documentos exigiveis, como é o caso dos termos de responsabi-
lidade na fase do Projecto, e que futuramente terdo uma maior densificagdo
dos deveres e responsabilidades dos varios intervenientes no processo

construtivo.

Pode ainda, se necessario, e para uma maior eficacia na verificacdo do
caderno de encargos, emitir instrugdes no sentido da clarificacdo dos aspec-
tos considerados importantes, nomeadamente os da seguranca anti-sismica,
sendo esta uma das competéncias do Tribunal para o cabal exercicio das

suas fungdes.
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As pecas que integram o caderno de encargos estdo vinculadas a descrigio
das normas técnicas de construgdo em vigor, onde se enquadram as de
segurancga anti-sismica, sob pena de nulidade do caderno de encargos, o

que constitui fundamento para a recusa do visto.

Em sede de Fiscalizagdo Concomitante, a execucdo dos contratos visados, e
em sede de fiscalizagcdo sucessiva, através da Auditoria a determinados
actos e procedimentos e da sua conformagdo com a ordem juridica, relati-
vamente as entidades licenciadoras e aos contraentes publicos, o Tribunal
pode verificar ndo so a existéncia dos termos de responsabilidade exigiveis,
nos termos legais, como também fazer o controlo dos procedimentos de
fiscalizacdo realizados, obrigatoriamente, por essas entidades, que devem
ser fundamentados em autos ao longo das varias fases da execucdo dos

contratos.

A consideragéo superior,

Henrique Tavares Carlos Correia

(Auditor) (Jurista)
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CRONICA DA JURISPRUDENCIA::

A Cronica da Jurisprudéncia, elaborada no Departamento de Consultadoria e Planeamento
(Nucleo de Informagdo Juridica e Financeira), inclui a lista seleccionada de sumarios de
acordaos, sentencas e relatorios de auditoria do Tribunal de Contas proferidos, no periodo
compreendido entre Julho e Dezembro de 2009 os quais sdo agrupados de acordo com a
natureza das funcdes de fiscalizagéo exercidas pelo Tribunal e sumariados, classificados e
ordenados dentro de cada grupo, consoante a instancia decisoria. A referida lista é antece-
dida de um indice dos temas tratados nos documentos incluidos.

A publicagdo integral do contelido desta cronica encontra-se no CD Rom incluido nesta
Revista.
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Acordao n° 135/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 946/2009
12 Sec¢do em Subseccdo — 07/07/2009

Sumario:

1. O disposto no n.° 3 e na al. b) do n.° 1 do art.° 107.° do Decreto-
Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, permite que o dono da obra de uma
obra publica interrompa um concurso quando todas as propostas,
ou a mais conveniente, oferecam preco total consideravelmente
superior ao preco base do concurso.

2. O estabelecido na al. a) do n.° 1 do art.° 136.° do mesmo diploma
permite-lhe, nesse caso, optar por lancar um procedimento por
ajuste directo, desde que o contrato se celebre em condicGes subs-
tancialmente idénticas as estabelecidas para efeitos do concurso
inicial.

3. No caso, verifica-se que foram introduzidas alterag@es significati-
vas ao projecto inicial, ndo podendo, assim, dar-se por verificada a
identidade de condicBes exigida, como requisito para a possibili-
dade de recorrer a um procedimento por ajuste directo, pela al. a)
do n.° 1 do referido art.° 136.°.

4. Ndo sendo possivel o recurso ao ajuste directo, e face ao valor da
adjudicacdo (€ 4.450.000,00), a mesma deveria ter sido precedida
de concurso publico ou de concurso limitado por prévia publica-
¢do, nos termos do art. 19.° al. b), do Cddigo dos Contratos
Puablicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de
Janeiro.

5. A realizacdo de concurso, quando obrigatério, é um elemento
essencial do procedimento de adjudicacdo, pelo que a sua falta
origina a nulidade do acto procedimental, nos termos do art.
133.%, n.° 1 do Codigo do Procedimento Administrativo, e, conse-
guentemente, a nulidade do contrato, nos termos do art.° 283.°, n.°
1 do CCP, o que constitui fundamento de recusa de visto, como
estabelece a al. a) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei de Organizacédo e
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).
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AJUSTE DIRECTO / CONCURSO LIMITADO POR PREVIA QUALI-
FICACAO / CONCURSO PUBLICO / ELEMENTO ESSENCIAL /
EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS / INTERRUPCAO DO CON-
CURSO / NULIDADE / RECUSA DE VISTO / RESTRICAO DE CON-
CORRENCIA

Conselheira Relatora: Helena Abreu Lopes

Acdérdao n° 143/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 349/2009
12 Sec¢do em Subseccao — 22/07/2009

Sumario:

1.

Em face do disposto no n.° 2 do art.° 5.° do Cédigo dos Contra-
tos Publicos, da jurisprudéncia do Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias e dos principios que enformam as
regras de contratacdo publica, em especial o da concorréncia,
ndo pode considerar-se que a relacdo entre o Servico de Utiliza-
¢do Comum dos Hospitais (SUCH) e o Hospital de Faro, seja
uma relagdo “interna” equiparada A que é estabelecida pela
entidade adjudicante com 0s seus proprios servicos, pelo que
ndo se pode aplicar ao caso a excepcdo a aplicagdo das regras
de contratacdo publica prevista no referido artigo.

Sendo o protocolo em causa um contrato publico de aquisicao
de servigos, sendo a contratacdo efectuada apos a entrada em
vigor do Cddigo dos Contratos Publicos, sendo o contrato cele-
brado por um hospital E.P.E. e de valor superior ao referido na
al. b) do art. 7.° da Directiva n.° 2004/18/CE (€ 206.00.00) e
ndo estando abrangido por qualquer excepcdo a aplicacdo do
regime da contratacdo publica é-lhe aplicavel o regime previsto
no referido Codigo, incluindo a sua parte 11 (cfr. arts. 1.2, n.° 2,
2° n0 2, al a) e 5° no 3, al. b) do Cédigo dos Contratos
Publicos).

Nos termos do art.° 20.% n.° 1, al. b) do mesmo Cddigo, o con-
trato deveria ter sido precedido de concurso publico ou de con-
curso limitado por prévia qualificagdo, com publicagdo no Jor-
nal Oficial da Unido Europeia (JOUE).
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4. A falta de realizacdo dos procedimentos referidos, designada-
mente, a auséncia de concurso publico, quando obrigatorio,
implica a falta de um elemento essencial da adjudicacdo, o que
determina a nulidade do contrato (cfr. art.° 133.° do Cédigo do
Procedimento Administrativo e art. 283.%, n.° 1 do Cddigo dos
Contratos Publicos).

5. A nulidade é fundamento de recusa de visto nos termos do art.°
44°,n.° 3, al. a) da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

AQUISICAO DE SERVICOS / CONCURSO PUBLICO / CODIGO DOS
CONTRATOS PUBLICOS / CONTRATACAO IN HOUSE / CONTRA-
TACAO PUBLICA / ELEMENTO ESSENCIAL / PROTOCOLO /
PUBLICIDADE DE CONCURSO / NULIDADE / RECUSA DE VISTO

Conselheira Relatora: Helena Abreu Lopes

Acordao n° 144/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 676/2009 e 677/2009
12 Secgdo em Subseccao — 07/08/2009

Sumario:

1. O Programa de Regularizacdo Extraordinaria de Dividas do
Estado (PREDE) é um instrumento de garantia dos pagamentos
a credores privados de dividas certas, liquidas, exigiveis e ven-
cidas dos municipios.

2. Tendo em conta que, com os empréstimos contraidos o munici-
pio pretendia solver créditos de entidades publicas, ndo sendo os
mesmos elegiveis para efeitos de financiamento no &mbito do
PREDE, decide-se recusar o visto solicitado para os contratos
(art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto).

CONTRATO DE EM’PRESTIMO'/ PROGRAMA DE REGULARIZA-
CAO EXTRAORDINARIA DE DIVIDAS DO ESTADO / RECUSA DE
VISTO

Conselheiro Relator: Anténio Santos Carvalho
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Acdrdao n° 154/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 1791/2009
12 Seccdo em Subseccdo — 13/10/2009

Sumario:

1.

De acordo com o disposto no art.° 5.% n.° 2, do Cédigo dos Con-
tratos Publicos, constituem pressupostos para a verificagdo de uma
relagdo in house, o controlo da entidade contratada pela entidade
adjudicante em termos analogos ao controlo que exerce sobre 0s
seus proprios servicos e a destinagdo do essencial da actividade da
entidade controlada em beneficio da entidade adjudicante.

A sociedade “Parque EXPO 98, S.A.”, ¢ uma sociedade andnima
de capitais exclusivamente publicos, detida pelo Estado em
99,43%, cujo Conselho de Administragdo tem estatutariamente
uma ampla autonomia deciséria, tanto em matéria de gestdo ordi-
naria como de gestdo extraordindria, cabendo-lhe definir a sua
estratégia negocial. Nem as orientacdes estratégicas nem as orien-
tacBes especificas dadas pelo accionista Estado interferiram, de
forma concretizada, com a esfera de gestdo daquele Conselho,
respeitando a sua ampla autonomia deciséria.

Analisada a actividade econémica da Parque Expo, constata-se
que nem a mesma depende exclusivamente do Estado e das suas
decisGes nem beneficia exclusivamente o Estado. A Parque Expo
desenvolve, directa e indirectamente, actividades em diversos
mercados, nos quais dispde de liberdade de acgdo, concorrendo
com as demais empresas que actuam nos mesmos.

A Parque Expo tem, assim, uma significativa autonomia empresa-
rial para destinar livremente ao mercado os seus proprios produ-
tos, podendo exercer uma parte importante da sua actividade eco-
némica junto de outros operadores, que nao 0s seus accionistas.

N&o se mostram, pois, preenchidos os pressupostos de uma rela-
¢do in house, por ndo estarem verificados os dois requisitos pre-
vistos no n.° 2 do art.° 5.° do CCP.

Tratando-se de uma empresa pUblica concorrencial e de servigos
abrangidos pela liberdade de prestacdo de servigos consagrada no

146



10.

11.

Tratado que instituiu a Comunidade Europeia, os ajustes directos a
favor da Parque Expo consubstanciam uma relacdo privilegiada
com o Estado, que desvirtua a concorréncia e constitui uma viola-
¢40 ao disposto no art.? 8.2, n.%° 1 e 2 do Regime Juridico do Sector
Empresarial do Estado (RJSEE).

Assim, ndo é possivel excluir o contrato submetido a fiscalizagéo
prévia da aplicacdo dos procedimentos e dos principios relativos a
contratacdo publica (Parte 1l do CCP).

Atento o valor e, de acordo com o estipulado no art.° 20.°, n.° 1, al.
b) do CCP, o contrato deveria ter sido precedido de concurso
publico ou de concurso limitado por prévia qualificagdo, com
publicacdo dos respectivos antncios no Jornal Oficial da Unido
Europeia.

O presente contrato inclui também a encomenda e pagamento de
uma obra publica, a realizar por conta do Estado. A contratacio da
obra em causa &, pois, aplicivel o regime dos contratos de emprei-
tada de obras publicas, constante do CCP, o qual dispde, no art.°
19.9 al. a), que o referido contrato deveria ter sido precedido da
realizagdo de concurso publico ou de concurso limitado por prévia
qualificag&o.

A auséncia de concurso, obrigatoério no caso, implica a falta de um
elemento essencial da adjudicagdo, que determina a nulidade do
contrato, nos termos dos arts. 133.°, n.° 1 do Cddigo do Procedi-
mento Administrativo e 283.%, n° 1 do Codigo dos Contratos
Publicos.

A nulidade é fundamento de recusa de visto nos termos do art.°
44° n.° 3, al. a) da Lei n. 98/97, de 26 de Agosto.

CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS / CONTRATACAO IN HOU-
SE / CONTRATACAO PUBLICA / CONTRATO DE PRESTACAO DE
SERVICOS / CONCURSO PUBLICO / EMPRESA PUBLICA / NULI-
DADE / OBRA PUBLICA / PRINCIPIO DA CONCORRENCIA /
PUBLICIDADE DE CONCURSO / RECUSA DE VISTO / SECTOR
EMPRESARIAL PUBLICO

Conselheira Relatora: Helena Abreu Lopes
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Acdérdao
Processo
12 Seccéo
Sumario:

1.

n° 157/2009 - 12 S/SS
n°: 788/2009
em Subseccao — 21/10/2009

As parcerias publico-privadas institucionalizadas de &ambito
municipal (PPPI) asseguram, em regra, com o envolvimento de
parceiros privados, o que resulta da celebragdo de contratos de
empreitadas de obras publicas, de fornecimento de bens e servi-
cos, de concessdo de obras publicas ou de servigos e de recurso
ao credito.

Tendo em conta o direito comunitério e o direito nacional, é
legalmente admissivel, na criacdo de uma PPPI, a celebracéo de
um contrato de concessdo ou outro, entre uma entidade publica e
a entidade que resulta da PPPI, sem que tenha sido lancado pro-
cedimento concursal especifico para a sua formacdo. Importa,
sim, analisar se o procedimento para a constituicio da entidade de
capitais mistos (no &mbito da PPPI) foi equitativo, transparente e
concorrencial, se foi legalmente conforme e se o contrato cele-
brado, na sua decorréncia, respeitou os resultados daquele proce-
dimento.

Estando em causa um contrato de empreitada de obras publicas,
ainda que atipico, a avaliacdo do seu teor e do procedimento que
deu origem a criacdo da entidade parceira que o subscreve deve
ser feita a luz do Regime Juridico das Empreitadas de Obras
Pablicas (RJEOP), com as devidas adaptacGes exigidas pelo pro-
cesso de constituicdo da parceria, com respeito pelos principios
atinentes consagrados nos instrumentos do Direito Comunitério e
na Constituigdo.

Em aspectos essenciais, nos quais se fundou a avaliacao e a deci-
sdo de escolha dos parceiros privados, o contrato celebrado néo
correspondeu aos pressupostos e ao resultado do procedimento,
ou seja, o procedimento conduzido para a constituicdo da PPPI e
subsequente contrato ndo foi equitativo, transparente e concor-
rencial, traduzindo-se em violacdo ao disposto nos arts. 10.° e
63.%, n.° 4 do RJEOP, no n.° 5.3 dos Termos de Referéncia e nos
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arts. 8., n 1, 9° n° 1, 102 e 14.° n 1 do Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de Junho.

5. As violagdes referidas foram susceptiveis de alterar, com muito
forte probabilidade, o resultado financeiro do procedimento e do
consequente contrato, o que constitui fundamento de recusa de
visto, nos termos do art.° 44.°, n° 3, al. ¢) da Lei n.° 98/97, de 26
de Agosto.

ALTERAGCAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
CONTRATO DE CONCESSAO / DIREITO COMUNITARIO /
EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS / PARCERIA PUBLICO PRI-
VADA / PRINCIPIO DA ESTABILIDADE DAS REGRAS CONCUR-
SAIS / PRINCIPIO DA IGUALDADE / PRINCIPIO DA TRANSPA-
RENCIA / PROCEDIMENTO PRE-CONTRATUAL / RECUSA DE VIS-
TO / REGIME JURIDICO

Conselheiro Relator: Jodo Figueiredo

Acordao n° 159/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 1045/2009
12 Secgdo em Subseccao — 29/10/2009

Sumario:

1. O regime de contratacdo publica estabelecido no Codigo dos Con-
tratos Pablicos é tendencialmente aplicavel a formagdo de todo e
qualquer contrato publico, entendendo-se por tal todo aquele que,
independentemente da sua designacdo e natureza, seja celebrado
pelas entidades adjudicantes referidas no Cédigo.

2. A ARS Norte, Instituto Publico, € uma entidade adjudicante, nos
termos da al. d) do n.° 1 do art.° 2.° do Cddigo dos Contratos
Puablicos, pelo que os contratos por ele celebrados sdo contratos
publicos.

3. O SUCH, pessoa colectiva de utilidade publica administrativa,
considerada pela doutrina dominante como pessoa colectiva de
direito privado, é uma organizagdo empresarial sofisticada, que,
para além de ser privada, conjuga meios proprios com parcerias de
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neg6cio, nas quais participam empresas privadas de caracter mer-
cantil.

Em face do disposto no n.° 2 do art.° 5.° do Codigo dos Contratos
Publicos, da jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunida-
des Europeias e dos principios que enformam as regras de contra-
tacdo publica, em especial o da concorréncia, a relagdo entre o
SUCH e os seus associados publicos, e, em particular, entre o
SUCH e a ARS Norte, ndo pode ser considerada uma relacdo
“interna” equiparada a que ¢ estabelecida pela entidade adjudican-
te com os seus proprios servicos.

Sendo o protocolo em apre¢co um contrato de aquisicdo de servigos
celebrado por um instituto publico e de valor superior ao estipula-
do na al. b) do art.® 7.° da Directiva n.° 2004/18/CE, nédo esta
abrangido por qualquer excepcéo a aplicacdo do regime da contra-
tacdo publica, sendo-lhe aplicavel o Cddigo dos Contratos Publi-
cos, incluindo a sua parte 11, nos termos do disposto nos arts. 1.2,
n2,2°n°2 al.a)eb5.°n.°3, al b)do referido Cédigo.

Nos termos do art. 20.°, n.° 1. al. b) do Cédigo dos Contratos
Publicos, o contrato deveria ser precedido de concurso publico ou
de concurso limitado por prévia qualificagdo, com publicacdo dos
respectivos antincios no Jornal Oficial da Unido Europeia.

A auséncia de concurso, quando obrigatdrio, implica a falta de um
elemento essencial da adjudicacdo, que determina a nulidade da
adjudicacdo e do contrato, nos termos do art° 133.° n. 1 do
Cdbdigo do Procedimento Administrativo e do art.° 283.%, n.° 1 do
Cdbdigo dos Contratos Publicos, respectivamente.

A nulidade é fundamento de recusa de visto, nos termos da al. a)
don.3 do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

CONTRATACAO PUBLICA / PESSOA COLECTIVA DE UTILIDADE
PUBLICA / CONTRATACAO IN HOUSE / PROTOCOLO / CONCUR-
SO PUBLICO / NULIDADE / ELEMENTO ESSENCIAL / RECUSA DE

Conselheiro Relator: Anténio M. Santos Soares
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Acordao n° 160/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 1787/2009
12 Secgdo em Subseccdo — 02/11/2009

Sumario:

1.

As parcerias publico-privadas promovidas por empresas publicas
sob a forma societaria devem observar, com as devidas adapta¢des
as exigéncias materiais e 0s principios constantes do Regime Juri-
dico das Parcerias Publico-Privadas (RJPPP), designadamente os
resultantes dos artigos 4°, 5°, 6°, 7°, 14°-C e 14°-F, sendo 0 respec-
tivo acompanhamento e controlo exercidos através da fungdo
accionista do Estado.

E, ainda, aplicavel, face a data em que foi desencadeado o proce-
dimento e a natureza da entidade adjudicante e do contrato, 0
Decreto-Lei n.° 59/99, de 9 de Marco, e o Decreto-Lei n.° 197/99,
de 8 de Junho.

A auséncia de declaracdo de impacto ambiental para um trogo do
trajecto, antes do langamento do procedimento para a constitui¢do
da parceria publico-privada, viola o disposto na al. d) do n.° 1 e no
n.° 4 do art.° 6.° do RIPPP, provocando a alteragcdo do objecto da
subconcessdo, com impacto na realizacdo fisica do projecto e na
sua dimensdo financeira.

A auséncia do estudo que a lei exige demonstrando que a modali-
dade de parceria publico-privada é mais adequada que as solugdes
alternativas para atingir os mesmos fins, designadamente as tradi-
cionais para a realizacdo de obras publicas (estudo de comparador
publico), viola o disposto na al. ¢) do n.° 1 do art.° 6.° do RJPPP.

A degradacdo das condicdes oferecidas ao concedente na fase
final de negociacdes, contrariando as regras que a prépria conce-
dente estabeleceu no programa de concurso e os principios fun-
damentais da contratagdo publica, viola o disposto no n.° 28 do
programa de concurso, dos n.°s 1 e 2 do art.° 100.° do Decreto-Lei
n.° 59/99, de 2 de Marco, e do n.° 2 do art. 9.°, do n.° 2 do art.°
10.° e do n.° 1 do art.° 14.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de
Junho.
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De acordo com o disposto no n.° 4 do art.° 62.° do Decreto-Lei n.°
59/99, de 2 de Marco, o preco da disponibilizacdo das pecas con-
cursais deve corresponder apenas ao custo das copias autenticadas
dos correspondentes documentos.

Ao contrario da violacéo referida no ponto 6, cuja possibilidade de
restricdo da concorréncia e, consequente, possibilidade de altera-
cdo do resultado financeiro do contrato, atento 0 montante envol-
vido, é muito ténue, as violacGes de lei mencionadas nos pontos 3,
4 e 5 provocaram, com forte probabilidade, a alteracdo efectiva do
resultado financeiro do procedimento, o que constitui fundamento
de recusa de visto, nos termos do disposto na al. ¢) do n.° 3 do art.°
44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

AUTENTICACAO DE DOCUMENTOS / CONTRATACAO PUBLICA /
CONTRATO DE SUBCONCESSAO / DECLARACAO DE IMPACTE
AMBIENTAL / ESTUDO DE COMPARADOR PUBLICO / PARCERIA
PUBLICO PRIVADA / PRECOS / RECUSA DE VISTO / REGIME
JURIDICO

Conselheiro Relator: Jodo Figueiredo

Acordao n° 161/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 32/2009
12 Secgédo em Subseccéo — 02/11/2009

Sumario:

1.

As parcerias publico-privadas promovidas por empresas publicas
sob a forma societaria devem observar, com as devidas adapta-
¢Oes, as exigéncias materiais e 0s principios constantes do Decre-
to-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril (Regime Juridico das Parcerias
Puablico-Privadas — RJPPP), designadamente os resultantes dos
seus artigos 4.°, 5.2, 6.2, 7., 14.° - C e 14.° - F, sendo o respectivo
acompanhamento e controlo exercido através da fungdo accionista
do Estado. E igualmente aplicavel o Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Marco, e o Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, atenta a data do
procedimento e a natureza da entidade adjudicante e do contrato.

A EP, SA inclui-se no universo definido na segunda parte da al. c)
do n.° 1 do art.® 5.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto (LOPTC),
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estando os seus actos e contratos sujeitos a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas.

O lancamento e a contratacdo da parceria publico-privada pressu-
pdem a configuracdo de um modelo de parceria que apresente para
0 parceiro publico vantagens relativamente a formas alternativas
de alcancar os mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no n.°
2 do art. 19.° da Lei de Enquadramento Orcamental, sob pena de
violagdo do disposto na al. ¢) do n.° 1 do art.° 6.° do RIJPPP.

A fase das negociacdes tem por finalidade melhorar as propostas
dos concorrentes, ndo sendo admissiveis condi¢gdes menos vanta-
josas para a entidade adjudicante do que as que resultaram da fase
de avaliacdo das propostas.

Tal regra impede que, através de juizos subjectivos, a entidade
adjudicante possa escolher propostas objectivamente menos favo-
raveis do que as inicialmente apresentadas, como também impede
0 estabelecimento de uma inadmissivel incerteza juridica, incom-
pativel com a garantia do bem publico que aquela regra visa asse-
gurar, além de garantir o principio da imparcialidade.

A diminuicdo das pontuagfes atribuidas & proposta da subconces-
sionaria na fase de negociac0es, relativamente as obtidas na fase
de avaliacdo das propostas, viola o programa de concurso, e ainda
os principios da estabilidade, da concorréncia e da igualdade, con-
sequenciando, para a concedente, um agravamento do resultado
financeiro do contrato celebrado.

O preco das copias a fornecer aos interessados €, apenas, 0 seu
preco de custo, ndo se incluindo nele factores exteriores a sua pro-
ducdo, designadamente, o custo relativo a busca, preparacao e ela-
boracdo dos documentos a copiar, sob pena de violagdo do art.
62.%, n.° 4 do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo.

As violagoes de lei mencionadas ferem o nicleo central dos valo-
res que devem ser observados na constituicdo das parcerias publi-
co-privadas, bem como nos procedimentos de negociacdo e de
avaliacdo de propostas, no ambito da contratacdo publica, a que
acresce a forte probabilidade de terem tido por consequéncia a
alteracdo do resultado financeiro do contrato, fundamento da recu-
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sa de visto nos termos do art.° 44.%, n.° 3, al. ¢) da Lei n.° 98/97, de
26 de Agosto.

CONTRATAGCAO PUBLICA / CONTRATO DE SUBCONCESSAO /
PARCERIA PUBLICO PRIVADA / PROCEDIMENTO PRE-
CONTRATUAL / ESTUDOS / APRECIACAO DAS PROPOSTAS /
PROGRAMA DE CONCURSO / PRECOS / AUTENTICAGCAO DE
DOCUMENTOS / ALTERAGAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR
ILEGALIDADE / RECUSA DE VISTO

Conselheiro Relator: Anténio M. Santos Soares

Acordao n° 169/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 585/2009
12 Secgédo em Subseccéo — 23/11/2009

Sumario:

1. O contrato de subconcessdao em apreco, que tem por objecto a
concepgdo, construcdo, aumento do nimero de vias, beneficiacéo,
financiamento, exploragdo e conservagdo de diversos langos de
auto-estrada e de vias, é um contrato abrangido pelo disposto no
art. 46.5 n.° 1, al. b) da Lei de Organizacdo de Processo do Tri-
bunal de Contas, do qual emergem encargos directos para a enti-
dade sujeita a fiscalizacdo prévia, superiores ao limiar fixado na
Lei do Orcamento para efeitos de submissdo a visto, e, portanto,
sujeito aquela forma de fiscalizacéo.

2. Tendo o referido contrato como objecto uma subconcessdo em
regime de parceria publico-privada, é-lhe aplicavel — e ao proce-
dimento que lhe deu origem — o Regime Juridico das Parcerias
Pablico-Privadas (RJPPP), aprovado pelo Decreto-Lei n.°
86/2003, de 26 de Abril. E-lhe, ainda, aplicavel, face a data em
que foi desencadeado o procedimento, bem como a natureza da
entidade adjudicante e do contrato, 0 Decreto-Lei n.° 59/99, de 2
de Marco, por forca dos seus n.° 2 do art.° 2.° e al. g) do n,° 1 do
art.° 3.° e o Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, nos termos do
seu art.® 4.°.
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3.

O lancamento e a contratacdo da parceria publico-privada pressu-
pdem a configuracdo de um modelo de parceria que apresente para
0 parceiro publico vantagens relativamente a formas alternativas
de alcancar os mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no n.°
2 do art.® 19.° da Lei do Enquadramento Orcamental (estudo de
comparador puablico), bem como a obtencdo das autorizacGes e
pareceres administrativos de natureza ambiental e urbanisticos,
dos quais dependa o desenvolvimento do projecto (declaracdo de
impacte ambiental).

A auséncia dos estudos exigidos pela lei - estudo de comparador
publico - demonstrando que a modalidade de parceria publico-
privada é mais adequada que as solucdes alternativas para atingir
os mesmos fins, designadamente as tradicionais para a realizacdo
de obras publicas, e a ndo obtencdo prévia da declaracdo de
impacte ambiental, com posterior e ilegal alteracdo do objecto da
subconcessdo e das propostas dos concorrentes a 2.2 fase do con-
curso, viola o disposto no art.° 6.°, n.° 1, als. c) e d) do Decreto-Lei
n.2 86/2003, de 26 de Abril.

As regras concursais constantes, designadamente, do Programa de
Concurso, ndo podem ser modificadas nem desrespeitadas pelos
intervenientes no procedimento.

A degradacdo das condigdes oferecidas a subconcedente na fase
final de negociaces, contraria as regras que a propria concedente
estabeleceu no Programa de Concurso, nomeadamente no n.°°
26.1.b) e 28 do Programa de Concurso, e viola os principios fun-
damentais da contratagdo publica, fixados no art.° 100.°, n.%* 1 e 2
do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo, e nos arts. 9.2, n.°2, 10.°
e 14.5 n.° 1 do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho.

O prego das cOpias a fornecer aos interessados em processos de
concurso é, nos termos do art° 62.°, n° 4 do Decreto-Lei n.°
59/99, de 3 de Marco, apenas o prego de custo dessas cdpias, ndo
se incluindo nele factores exteriores a produgdo das cOpias, desig-
nadamente o custo relativo a busca, preparagdo e elaboragdo dos
documentos a copiar.

Né&o estando demonstrado que o valor fixado para a aquisi¢éo das
pecas concursais correspondeu, apenas, ao custo de reproducédo e
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certificacdo das respectivas coOpias, e, evidenciando o elevado
valor fixado que essa correspondéncia foi ultrapassada, verifica-se
a violacdo do disposto no n.° 4 do art.° 62.° do referido diploma
legal.

As violagcGes de lei mencionadas provocaram, com forte probabi-
lidade, a alteragdo do resultado financeiro do procedimento, cons-
tituindo fundamento da recusa de visto nos termos da al. ¢) do n.°
3 do art.’ 44.° da Lei de organizacdo e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC).

10. A gravidade das referidas violagoes, que ferem o ndcleo central

dos valores que devem ser observados na constituicdo das parce-
rias publico-privadas e nos procedimentos de negociacdo e de ava-
liacdo de propostas no ambito da contratacdo publica, e a forte
probabilidade de por elas ter sido alterado o resultado financeiro
do contrato, ndo permitem o uso da faculdade concedida pelo n.° 4
do art.° 44 da LOPTC.

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
AUTENTICACAO DE DOCUMENTOS / ESTUDO DE COMPARADOR
PUBLICO / CONTRATACAO PUBLICA / CONTRATO DE SUBCON-
CESSAO / DECLARACAO DE IMPACTE AMBIENTAL / PARCERIA
PUBLICO PRIVADA / PRECOS / PROGRAMA DE CONCURSO /
RECUSA DE VISTO / REGIME JURIDICO

Conselheira Relatora: Helena Abreu Lopes

Acdrdao n° 170/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 1359/2009
12 Sec¢do em Subseccao — 04/12/2009

Sumario:

1.

Os procedimentos para trabalhos de concepcdo, designados por
concursos de ideias, pretendem estimular a criatividade com vista
a encontrar a solucdo mais adequada para um empreendimento ou
uma actividade a levar a cabo.
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Quando a entidade adjudicante pretende adquirir, por ajuste direc-
to, adoptado ao abrigo do disposto na al. g) do n.° 1 do art.° 27.°,
planos ou projectos que consistam na concretizacdo ou no desen-
volvimento dos trabalhos de concepcdo, deve previamente adoptar
um concurso de concepcdo (art.° 219.° do Cédigo dos Contratos
Publicos).

Todavia, se a entidade adjudicante, no momento em que vai obter
o0 projecto/ideia, pretende desde logo executa-lo, deve ter em con-
ta a totalidade da despesa decorrente do projecto e do contrato de
aquisicdo de servicos que o vai concretizar, ndo podendo nessa
conformidade escolher o procedimento por ajuste directo, mas
antes adoptar um concurso de concepcdo, na modalidade de con-
curso publico.

A falta de concurso publico, quando obrigatério, torna nulo o pro-
cedimento, por pretericdo de uma formalidade essencial (arts.
1332, n.° 1 e 185.° do Codigo do Procedimento Administrativo),
nulidade que se transmite aos respectivos contratos de aquisicdo
de servigos.

A nulidade constitui fundamento de recusa de visto nos termos do
art.44.°,n.2 3, al. a) da Lei n.° 96/97, de 26 de Agosto.

CONTRATO DE AQUISICAO DE SERVICOS / TRABALHOS DE
CONCEPGAO / AJUSTE DIRECTO / CONCURSO PUBLICO / FOR-
MALIDADE ESSENCIAL / NULIDADE / RECUSA DE VISTO

Conselheiro Relator: Anténio M. Santos Soares

Acordéo n° 171/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 1615/2009
12 Secgdo em Subseccao — 04/12/2009

Sumario:

1.

Nos termos do art.? 260.°, n.° 1 do Codigo dos Contratos Publicos
(CCP), as entidades adjudicantes podem constituir centrais de
compras para centralizar a contratacdo de empreitadas de obras
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publicas, de locacdo e de aquisicdo de bens moveis e de aquisicdo
de servicos.

Podem assumir a funcdo de centrais de compras quaisquer entida-
des, publicas ou privadas, as quais sdo consideradas como entida-
des adjudicantes para os efeitos previstos no CCP, sujeitas as
regras da contratacdo pUblica no exercicio da sua actividade.

A instituicdo do Sistema Comum de Compras para 0 Servico
Nacional de Saude, consubstanciando a criagdo de uma nova cen-
tral de compras, extravasa o0 &mbito do disposto no n.° 3 do art.°
10.° do Decreto-Lei n.° 200/2008, de 9 de Outubro, e carece de
fundamento legal, violando o principio da legalidade consagrado
no art. 3.° do Cddigo do Procedimento Administrativo e no art.”
266.°, n.° 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa.

A obrigatoriedade da utilizagdo do Sistema Comum de Compras
para todos os estabelecimentos integrados no Servigo Nacional de
Saude, independentemente da sua natureza juridica, viola o dis-
posto no art.° 10.%, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 200/2008, que s6 prevé
a possibilidade de serem tornadas obrigatorias as aquisicfes efec-
tuadas ao abrigo dos contratos publicos de aprovisionamento cele-
brados pela Administragdo Central do Sistema de Salude (ACSS),
0 gue ndo é o caso. Essa obrigatoriedade é, ainda, ilegal por, care-
cendo de fundamento legal, violar a autonomia deciséria das enti-
dades inseridas no sector empresarial do Estado.

As ilegalidades mencionadas traduziram-se na auséncia de ele-
mentos essenciais exigidos por lei, e na pratica de actos que nao se
contém nas atribuicBes das entidades subscritoras do protocolo, o
que configura nulidade nos termos do art.° 133., n° 1 e n.° 2, al.
b), do Cddigo do Procedimento Administrativo.

A nulidade é fundamento de recusa de visto, nos termos da al. a)
don.3 do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

A despesa inerente ao funcionamento do Sistema Comum de
Compras &, ainda, ilegal, face ao disposto no art.° 42.%, n.° 6, al. a)
da Lei n.° 91/2001, na redaccdo da Lei n.° 48/2004, de 24 de
Agosto, que estabelece que nenhuma despesa pode ser autorizada
sem que o facto gerador dessa obrigacdo de despesa respeite as
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normas legais aplicaveis. Esta norma é de inquestionavel natureza
financeira.

A violacdo de normas financeiras constitui também fundamento
de recusa de visto, nos termos da al. b) do n.° 3 do art.” 44.° da Lei
n.° 98/97, de 26 de Agosto.

AQUISICAO DE BENS / AQUISICAO DE SERVIGCOS / CENTRAL DE
COMPRAS / CONTRATAGAO PUBLICA / ELEMENTO ESSENCIAL /
ENTIDADE ADJUDICANTE / ENTIDADE PUBLICA EMPRESARIAL /
FUNDAMENTAGAO LEGAL / NORMA FINANCEIRA / NULIDADE /
SISTEMA DE SAUDE / PROTOCOLO / RECUSA DE VISTO

Conselheira Relatora: Helena Abreu Lopes

Aco6rdao n° 173/2009 - 12 S/SS
Processo n°: 1961/2009
12 Secgdo em Subseccdo — 21/12/2009

Sumario:

1.

Os requisitos de habilitagdo técnica dos concorrentes nos docu-
mentos que disciplinam os concursos de obras publicas devem
reflectir, de forma clara, as possibilidades a que se referem as dis-
posicdes do art.’ 31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, de 9 de Janeiro,
devendo, em regra, fazer-se constar do programa de concurso a
exigéncia constante do n.° 1 daquele preceito legal ou as duas
hip6teses resultantes dos n.%® 1 e 2 do mesmo artigo.

Assim, nos termos do art.° 31.°, n.° 1 do referido diploma legal
deve ser exigida uma Unica subcategoria respeitante ao tipo de
trabalhos mais expressivo, a qual deve ser em classe que cubra o
valor global da obra.

A violagdo do preceito legal citado é susceptivel de alterar o resul-
tado financeiro do contrato, o que constitui fundamento de recusa
de visto nos termos do art.° 44.°, n.° 3, al. c) da Lei n.° 98/97, de
26 de Agosto, sem prejuizo do uso da faculdade prevista no n.° 4
do referido preceito legal.
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ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS / HABILITACAO A CONCUR-
SO/ RECUSA DE VISTO

Conselheiro Relator: Jodo Figueiredo

Acdérdéo n° 030/2009 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 34/2008
Processo n°: 868/2008

12 Sec¢do em Subseccao — 14/07/2009

Sumario:

1.

As comissfes de acompanhamento do concurso devem ser desig-
nadas por referéncia a um procedimento em concreto, e ndo para
quaisquer procedimentos concursais (art.° 60.°, n.° 1 do Decreto-
Lei n.° 59/99, de 2 de Marco).

A designacdo daquelas comissdes com caracter de permanéncia
permite, em abstracto, que se consolidem lacos de cumplicidade
perniciosos em sede de procedimentos concursais, 0 que, em abs-
tracto, poderd potenciar o favorecimento/desfavorecimento de
alguns concorrentes em detrimento de outros e, consequentemen-
te, violar o principio da imparcialidade (art. 6.° do Cédigo do Pro-
cedimento Administrativo e art.® 11.° n.° 1 do Decreto-lei n.°
197/99, de 8 de Junho).

A referéncia, no mapa de quantidades, a marcas comerciais, sem a
mengdo “tipo” ou “ou equivalente”, viola a proibigdo contida no
art.265.%, n.° 5 e 6 do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo.

O preco das coOpias a fornecer aos interessados é o seu preco de
custo, o que exclui o custo inerente a preparacdo e elaboracdo dos
documentos a fotocopiar; e isto porque os documentos a fotoco-
piar sdo documentos ja produzidos, estando, por isso, excluido de
tal preco o custo de concepcdo, organizacdo e elaboracdo dos
documentos a fotocopiar e ja produzidos (art 62.°, n.° 4 do
Decreto-lei n.° 59/99, de 2 de Marco, e ponto 3.1.4. do POCAL).
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5. As ilegalidades apontadas sdo susceptiveis de restringir 0 universo
concorrencial e, consequentemente, susceptiveis de alterar o resul-
tado financeiro do contrato, o que constitui fundamento da recusa
de visto nos termos do art.° 44.°, n.° 3, al. c) da Lei n.° 98/97, de
26 de Agosto.

6. No entanto, ndo estando adquirida a efectiva ocorréncia de uma
alteracdo do resultado financeiro do contrato, ndo tendo havido,
em rigor, desacatamento de recomendacOes anteriores e o valor
relativo dos itens em causa em relacdo ao montante da adjudica-
céo terem uma relevancia material diminuta, mostra-se justificado
o condicionalismo que permite o uso da faculdade prevista no art.°
44, n.° 4 da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

ACOLHIMENTO DE RECOMENDAGOES / ALTERAGCAO DO
RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE / COMISSAO DE
ACOMPANHAMENTO / DOCUMENTOS / EMPREITADA DE OBRAS
PUBLICAS / MARCAS E PATENTES / PRECOS / PRINCIPIO DA
IMPARCIALIDADE / RESTRICAO DE CONCORRENCIA / VISTO
COM RECOMENDAGCOES

Conselheiro Relator: Carlos Moreno

Ac6rdéao n° 031/2009 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 11/2009
Processo n°: 19/2009

12 Secgdo em Subseccéo — 14/07/2009

Sumario:

1. A construcdo de fogos por encomenda e de acordo com as especi-
ficacBes da entidade adjudicante, que, desde logo, assume o com-
promisso de os comprar, impde a aplicacdo do regime pré-
contratual do contrato de empreitada de obras publicas;

2. Tendo sido efectuada a adjudicacéo da construcdo de fogos a cus-
tos controlados, bem como o contrato-promessa de compra e ven-
da desses fogos, a celebracdo de um aditamento a este contrato -
através do qual se pretende transmitir a propriedade de outros
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fogos, ndo contemplados na proposta do adjudicatario, - configura
uma alteracdo substancial das condi¢des da adjudicacéo;

A construcdo de fogos para além dos que haviam sido adjudica-
dos, por ter um valor de 1.484.971,41 €, deveria ter sido precedida
da realizacdo de concurso publico ou de concurso limitado com
publicacdo de antncio, nos termos do disposto no artigo 48°, n°2,
do DL n° 59/99 de 2 de Marc¢o;

A omissdo da realizagdo de um destes procedimentos pré-
contratuais, ofende, entre outros, os principios da legalidade, da
transparéncia e da prossecucdo do interesse publico, e acarreta a
nulidade do procedimento, nulidade essa que se transmite ao con-
trato, nos termos dos artigos 133°, n°1 e 185° do Codigo do Proce-
dimento Administrativo, e constitui fundamento de recusa de vis-
to, de acordo com o artigo 44°, n°3, alinea a) da Lei n® 98/97 de 26
de Agosto.

O DL n° 165/93, de 7 de Maio, ndo regula os procedimentos pré-
contratuais conducentes a celebragdo de contratos de compra e
venda de fogos, em regime de custos controlados, mas, como
decorre do seu artigo 1°, a concesséo de financiamentos a empre-
sas privadas de construcdo civil para construcdo de habitacdo de
custos controlados, ao abrigo de contratos de desenvolvimento
para habitacéo;

O contrato de desenvolvimento para habitagdo (CDH) é, nos ter-
mos do artigo 2°, n°1, do DL n° 165/93 de 7 de Maio, um contrato
celebrado entre institui¢des financiadoras, por si ou em associa-
¢do, e as empresas privadas que se dediquem a construgdo civil,
com vista & constru¢do de habitagdo de custos controlados para
venda, destinados a habitacdo propria ou a arrendamento para
habitacédo.

CONSTRUGAO DE FOGOS A CUSTOS CONTROLADOS / CONTRA-
TO DE DESENVOLVIMENTO PARA HABITAGCAO / ESCRITURA
PUBLICA / MINUTA / CONTRATO-PROMESSA / CONTRATO DE
COMPRA E VENDA / ADJUDICACAO / CONCURSO PUBLICO /
DECRETO-LEI N.° 165/93, DE 7 DE MAIO

Conselheiro Relator: Anténio M. Santos Soares
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Acérdao n°032/2009 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 14/2009
Processo n°: 13/2009

12 Sec¢do em Subseccao — 14/07/2009

Sumario:

1.

Ao contrato misto (comportando prestagdes de aquisicdo de bens
ou servigos e empreitada de obras publicas) aplica-se o regime
legal previsto para a componente de maior expressdo financeira;

Representando o valor dos trabalhos de construcéo civil, uma per-
centagem de 16,42%, relativamente ao valor total da adjudicacéo,
viola o disposto no artigo 5°, n°1, do DL n°® 59/99 de 2 de Marco o
Municipio que, para o procedimento pré-contratual relativo a um
contrato misto, ndo aplica o regime previsto no DL n° 197/99 de 8
de Junho;

Sendo o valor estimado do contrato, bem como o valor da adjudi-
cagdo, superiores ao limiar estabelecido na alinea b) do artigo 7°,
da Directiva n® 2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conse-
Iho, de 31 de Margo, na redaccéo dada pelo Regulamento (CE) n°
1422/2007, da Comissdo, de 4 de Dezembro, era obrigatéria a
publicitacdo do anlncio da abertura do procedimento pré-
contratual no JOUE, nos termos do disposto nos artigos 194°, n°1
e 87° n°2, do DL n°® 197/99 de 8 de Junho, aplicaveis ex vi dos
artigos 1900, al. b) e 191°, n°1, al. b), do mesmo diploma legal;

A publicitacdo, referida no ponto anterior, aplica os principios da
concorréncia e da publicidade, valores fundamentais dos procedi-
mentos de contratacdo publica e, simultaneamente, da resposta a
imperativos de direito interno e de direito comunitério.

Pelos riscos que adviriam para o Estado Portugués de uma situa-
¢cdo de incumprimento do Direito Comunitario, a omissdo da
publicitacdo do procedimento no JOUE - quando legalmente
imposta - ndo permite o uso da faculdade prevista no n°4, do arti-
go 44° da Lei n° 98/97 de 26 de Agosto (Lei de organizagdo e
Processo do Tribunal de Contas).
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As ilegalidades referidas em Il e Ill, implicando a violacdo dos
principios da legalidade, da concorréncia e da publicidade, sdo
susceptiveis de poder consequenciar a alteracdo do resultado
financeiro do contrato, pelo que preenchem o fundamento de recu-
sa de visto estabelecido no artigo 44°, n°3, al. ¢) da Lei n® 98/97 de
26 de Agosto.

CONTRATO DE AQUISICAO DE BENS OU SERVICOS / CONTRATO
DE EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS / CONTRATO MISTO /
PUBLICITACAO DO PROCEDIMENTO NO JORNAL OFICIAL DA
UNIAO EUROPEIA (JOUE)

Conselheiro Relator: Anténio M. Santos Soares

Ac6rdao n° 033/2009 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 18/2009
Processo n°: 44/2009

12 Sec¢do em Subseccao — 14/07/2009

Sumario:

1.

Num concurso publico de empreitada de obras publicas, viola o
disposto no n.° 1 do art.° 31.° do Decreto-lei n.° 12/2004, de 9 de
Janeiro, a exigéncia feita aos concorrentes, no Programa de Con-
curso, de que estes deveriam ser titulares de alvara de empreiteiro
de obras publicas, contendo as seguintes autorizagoes:

- a 3.2 Subcategoria (Estruturas de madeira), a 5.% Subcategoria
(Estuques, pinturas e outros revestimentos) e a 10.2 Subcatego-
ria (Restauro em bens iméveis hsitérico-artisticos) da 1.2 Cate-
goria (Edificios e patriménio construido, edificios de constru-
cdo tradicional), em classe que cubra o valor global da propos-
ta;

- as Subcategorias da Categoria seguinte, na classe correspon-
dente a parte dos trabalhos a que respeite, caso 0 concorrente
ndo recorra a faculdade conferida no n.° 6.3 do Programa de
Concurso;

- a 11.2 subcategoria (impermeabilizacGes e isolamentos) da 5.2
Categoria (Outros Trabalhos).
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Né&o se justifica a concessdo do visto, com a formulacdo de nova
recomendacdo, quando, tendo sido formuladas duas recomenda-
¢des, pelo Tribunal de Contas, no sentido do rigoroso cumprimen-
to do disposto no n.° 1 do art.° 31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, de
9 de Janeiro, a recorrente ndo procurou organizar 0S Seus Servigos
por forma a cumprir a lei e a acatar a jurisprudéncia deste Tribu-
nal, transmitindo a ideia de que agiu de forma deliberada ou, no
minimo, com grosseira negligéncia, bem sabendo que o Tribunal -
enquanto 6rgdo supremo de fiscalizacdo da legalidade das despe-
sas publicas, nos termos dos artigos 1.°, n.° 1 da Lei n.° 98/97, de
26 de Agosto, e do art.° 214.°, n.° 1 da Constituicdo da Republica
Portuguesa - ndo poderia deixar de reprovar tal actuacéo.

A recusa do visto, nas circunstancias apontadas no ponto anterior,
ndo é uma decisdo desproporcionada, nem desadequada.

HABILITACAO A CONCURSO / RECOMENDA~QAO ANTERIOR /
RECUSA DE VISTO / ALVARA / CLASSIFICACAO DE EMPREITEI-
RO DE OBRAS PUBLICAS

Conselheiro Relator: Anténio M. Santos Soares

Aco6rdéao n° 034/2009 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n°

Processo n°: 927/2009

12 Secgdo em Subseccéo — 14/07/2009

Sumario:

1.

O regime juridico do sector empresarial autarquico, constante da
Lei n.° 53-F/2006, de 29 de Dezembro, impde que quaisquer trans-
feréncias financeiras para as empresas municipais, destinadas ao
respectivo financiamento, estejam necessariamente associadas a
contrapartidas de servico publico, obrigatoriamente sujeitas a con-
tratualizacéo.

Uma das formas possiveis para essa contratualizagdo sdo os con-
tratos-programa previstos no art® 23.° daquela Lei, os quais
devem ser qualificados como contratos interadministrativos de
prestacdo de servicos.
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Os contratos de aquisicdo de servicos e obras, mesmo que titula-
dos por acordos, protocolos ou outros instrumentos, e independen-
temente da sua designacdo, enquadram-se no disposto na al. b) do
n.° 1 do art.° 46.° da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC), em articulacdo com o estipulado no n.° 2.

Assim, e ainda porque o contrato-programa em aprec¢o foi outor-
gado por uma entidade incluida no elenco do n.° 1 do art. 2.° da
LOPTC e dele resultam encargos financeiros para o municipio de
valor superior a € 350.000,00, esta o mesmo sujeito a fiscalizagéo
prévia do Tribunal de Contas.

CONTRATO DE AQUISICAO DE SERVICOS /" CONTRATO-
PROGRAMA / ENCARGO FINANCEIRO / FISCALIZACAO PREVIA

Conselheira Relatora: Helena Abreu Lopes

Aco6rdao n° 035/2009 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 22/2008
Processo n°: 308/2008

12 Seccdo em Subseccéo — 15/09/2009

Sumario:

1.

S840 pressupostos necessarios para o recurso ao procedimento por
ajuste directo por motivos de urgéncia imperiosa, nos termos do
art.2 136.%, n.° 1, al. c) do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo:
- motivos de urgéncia imperiosa;
- resultante de acontecimentos imprevisiveis pelo dono da
obra;
- ndo imputéveis, em caso algum, as entidades adjudicantes.

Nos termos da referida disposicdo legal, estabelece-se ainda que o
recurso ao ajuste directo s6 é admissivel:
- na medida do estritamente necessario; e
- quando ndo possam ser cumpridos 0s prazos previstos para
0s processos de concurso publico.
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3. Os pressupostos referidos nos ndmeros anteriores devem verificar-
se cumulativamente.

4. Sdo motivos de urgéncia imperiosa 0s que se impdem a entidade
administrativa de uma forma categdrica, a que ndo pode deixar de
responder com rapidez.

5. Existem motivos de urgéncia imperiosa quando, por imposi¢do do
interesse publico, se deve proceder a realizagdo de uma empreitada
com a maxima rapidez sem se realizar, quando a lei o prevé, con-
curso publico que garante, de alguma foram, a concorréncia. E
recorre-se a tal solucdo, sob pena de, ndo o fazendo com a maxima
rapidez, os danos dai decorrentes causarem ou poderem vir a cau-
sar prejuizos irreparaveis ou de dificil reparagao.

6. Mas ndo basta que se conclua que o interesse publico em realizar a
empreitada com a maxima urgéncia seja superior ao interesse
publico em a realizar através de procedimento concursal, sendo
ainda necessario que essa urgéncia imperiosa seja resultante de
acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante, e as cir-
cunstancias que a condicionam ou rodeiam ndo sejam, em caso
algum, a ela imputéveis.

7. Acontecimentos imprevisiveis sdo todos aqueles que um decisor
publico normal, colocado na posi¢do do real decisor, ndo podia
nem devia ter previsto. Estdo, portanto, fora do conceito de acon-
tecimentos imprevisiveis, 0s acontecimentos que aquele decisor
publico podia e devia ter previsto.

8. Se perante um acontecimento que o decisor publico podia e devia
prever - acontecimento previsivel - este optar por procedimento
ndo concursal, isso significa que ele ndo procedeu com o cuidado a
que, segundo as circunstancias, estava obrigado e de que era
capaz, tendo, por isso, incorrido em erro sobre 0s pressupostos do
tipo de procedimento adoptado.

9. Os motivos de urgéncia imperiosa resultantes de acontecimentos
imprevisiveis, em circunstancias em caso algum imputaveis ao
dona da obra, s6 sdo atendiveis, para efeitos de admissibilidade do
recurso ao ajuste directo, se 0 objecto deste se contiver dentro dos
limites do "estritamente necessario" ao fim em vista e ndo possam
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ser cumpridos os prazos previstos para os procedimentos de con-
curso publico.

10. Quando o procedimento a adoptar para a formacao de um contrato
deva ser o concurso publico, a sua auséncia constitui auséncia de
elemento essencial do acto administrativo de adjudicacéo.

11. A falta de elemento essencial é geradora de nulidade do acto de
adjudicacgdo, nos termos do art. 133.%, n.° 1, do CPA e constitui
fundamento de recusa de visto de acordo com o disposto na alinea
a) do n.° 3 do art.® 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

AJUSTE DIRECTO / URGENCIA IMPERIOSA / CIRCUNSTANCIA
IMPREVISTA / CIRCUNSTANCIA NAO IMPUTAVEL AO DONO DA
OBRA / CONCURSO PUBLICO / ELEMENTO ESSENCIAL / NULI-
DADE / ARTIGO 136.°, N.° 1, ALINEA C) DO DECRETO-LEI N.°
59/99, DE 2 DE MARCO / RECUSA DE VISTO

Conselheiro Relator: Jodo Figueiredo

Aco6rdado n° 037/2009 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 01/2009
Processo n°: 1512/2008

12 Secgédo em Subseccéo — 29/09/2009

Sumario:

1. A contracgdo pelos Municipios de empréstimos a médio e longo
prazo para aplicacdo em investimentos pressupde a demonstracéo
de que os mesmos tém capacidade de endividamento para o efei-
to, como resulta do disposto no n.° 6 do art. 38.° da Lei n.°
2/2007, de 15 de Janeiro, rectificada pela Declaragdo de Rectifi-
cacdo n.° 14/2007, publicada no D.R. de 15 de Fevereiro de 2007,
e alterada pelas Leis n.°s 22-A/2007, de 29 de Junho, e 67-
AJ2007, de 31 de Dezembro.

2. Avreferida capacidade de endividamento é calculada com base nos

critérios estabelecidos nos arts. 36.%, 37.%, n.° 1, e 39.°, n.° 2, da
mesma Lei, com referéncia a data da contracgdo dos empréstimos.
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3. A falta de demonstracdo dessa capacidade de endividamento

constitui fundamento de recusa de visto aos contratos, nos termos
da al. b) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto,
com as alteracdes introduzidas pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31 de
Dezembro, 1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de Dezem-
bro, 48/2006, de 29 de Agosto, e 35/2007, de 13 de Agosto.

Contudo, no caso de violacdo dos limites de endividamento, se
houver despacho de excepcionamento proferido ao abrigo dos n.°s
5 e 6 do art.° 39.° da Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro, na interpre-
tacdo dada pelos n.% 3 e 4 do art.° 51.° da Lei n.° 64-A/2008, de
31 de Dezembro, o contrato de empréstimo pode ser visado pelo
Tribunal de Contas.

AUTARQUIA LOCAL / FINANCAS LOCAIS / LIMITE DE ENDIVI-
DAMENTO / ENDIVIDAMENTO DE MEDIO E LONGO PRAZO /
ENDIVIDAMENTO LIQUIDO / CONTRATO DE EMPRESTIMO /
EXCEPCIONAMENTO AO LIMITE DE ENDIVIDAMENTO

Conselheiro Relator: Jodo Figueiredo

Acérdao n° 041/2009 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n°

Processo n°: 204/2009

12 Secgdo em Subseccéo — 20/12/2009

Sumario:

1.

A minuta da escritura do contrato submetido a fiscalizacdo prévia
consubstancia-se, no essencial, na obrigacdo do Municipio trans-
mitir, no imediato, & sociedade adjudicada determinadas parcelas
de terreno, sua propriedade, tendo a sociedade adjudicada como
contrapartida dessa transmissdo a obrigacdo, entre o mais, de
construir nessas parcelas, determinados iméveis/equipamentos,
voltando a propriedade dessas parcelas, apos a conclusdo das
obras, a ser transferida para 0 Municipio, sem qualquer custo adi-
cional;
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A sociedade adjudicada, por sua vez, serd “remunerada” através
da alienacdo a terceiros dos imdveis construidos em duas dessas
parcelas, destinadas a habitacéo;

Este contrato visa, no essencial, assegurar a realizacdo de obras
municipais, para os quais a Camara ndo dispde de meios financei-
ros, estando, por isso, afecto a fins de interesse publico.

Estamos, assim, perante um contrato que, formalmente, podemos
denominar como um contrato de permuta de bens presentes — as
parcelas de terreno - por bens futuros - a construcdo de determi-
nados imdveis/equipamentos nas parcelas cedidas — seguida de
uma retransmissdo dessas parcelas com as respectivas constru-
cOes, sem qualquer custo adicional para a entidade adjudicante,
sendo a entidade adjudicada “remunerada” através da alienagdo a
terceiros dos imoveis construidos em duas parcelas de terreno,
destinadas a habitacdo e comércio;

O procedimento pré-contratual que precedeu o presente contrato
teve 0 seu inicio e o seu terminus em 2006, e consubstanciou-se
num convite a 5 empresas previamente identificadas do ramo
imobiliario;

Quer isto dizer que ao procedimento pré-contratual é aplicavel a
legislacdo anterior a data de entrada em vigor do Cddigo dos Con-
tratos Publicos.

Dos pontos 1., 3. e 4 deste Sumario, resulta, claramente, que a
permuta e posterior retransmissdo das parcelas cedidas (com as
respectivas construcfes) constituem apenas o modo/meio pelo
qual o Municipio pretende efectivar a empreitada, e para a qual
ndo dispde de meios financeiros;

Dai que ao contrato em anélise lhe seja aplicavel o procedimento
pré-contratual do regime das empreitadas de obras publicas.

Assim, e atendendo ao valor do contrato (6 milhes de euros) e de
harmonia com o disposto nos artigos 48.°, n.° 2, 52.°, n.° 2, do DL
59/99, de 2/03, com as alteracGes introduzidas pela Lei 163/99, de
14/09, e pelo DL 159/2000 de 27/07, e no artigo 6.° da Directiva
n. 93/37/CE, com as alteracBes da Directiva n.° 97/52/CE, as
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obras em causa deveriam ter sido precedidas da realizacdo de
concurso publico, com publicitacdo no JOUE, o que ndo ocorreu
no presente caso (cfr. ponto 5 do sumario);

10. Estamos, por isso, perante um dos fundamentos de recusa do visto
ao contrato: o do art.® 44.°, n.° 3, alinea a) da Lei n.° 98/97, de
26/08;

11. Esta fundamentada a ordem de publicagdo do Acérdao recorrido,
insita neste, quando ai se faz referéncia a norma legal aplicavel,
in casu o art.° 9.9 n.° 2, alinea f), da Lei 98/97, na redaccdo da Lei
n.° 48/2006, de 29 de Agosto.

PERMUTA DE BENS / FINALIDADE DA PERMUTA / EMPREITADA
DE OBRAS PUBLICAS / INTERESSE PUBLICO / MINUTA / ESCRI-
TURA PUBLICA / REGIME JURIDICO / RECUSA DE VISTO /
PUBLICACAO DO ACORDAO RECORRIDO NO DIARIO DA REPU-
BLICA

Conselheira Relatora: Helena Ferreira Lopes
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22 SECCAO

CONTROLO SUCESSIVO






Relatério de Auditoria n°® 019/2009 - 22 S/PL
Processo n°: 53/2007-AUDIT
04.06.2009

ASSUNTO: Auditoria a Baixa Pombalina, RU — Sociedade de
Reabilitacdo Urbana, E.M. Exercicio de 2006.

AUDITORIA OPERACIONAL / CAPITAL SOCIAL / EMPRESA
PUBLICA MUNICIPAL / ESTATUTO ORGANICO / ESTUDOS

Conselheiro Relator: Anténio Manuel Fonseca da Silva

Relatério de Auditoria n° 025/2009 - 22 S/SS
Processo n°: 36/2008-AUDIT
14.07.2009

ASSUNTO: Auditoria a Universidade de Minho. Geréncia de 2007.

ATRIBUICOES E COMPETENCIAS / AUDITORIA FINANCEIRA /
CONTA DE GERENCIA / CONTRATO DE EXECUCAO PERIODICA /
DIVIDA A FORNECEDORES / EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS
/ ERRO E OMISSAQ / ESTATUTO ORGANICO / FUNDO DE MANEIO
/ PARTICIPACAO FINANCEIRA / POC EDUCACAO / PRESTACAO
DE CONTAS / PRINCIPIO DA UNIDADE DE TESOURARIA / PRO-
CEDIMENTO ADMINISTRATIVO / PROJECTO / PROPINA / RECEI-
TA PROPRIA / REVISAO DE PRECOS / SISTEMA DE CONTROLO
INTERNO / TRABALHOS A MAIS

Conselheiro Relator: Anténio José Avérous Mira Crespo

Relatorio de Auditoria n° 026/2009 - 22 S/PL

Processo n°: 16/2009-AUDIT

14.07.2009

ASSUNTO: Auditoria a “Gestao das Concessoes/PPP Portuarias”.

Concessdo do Terminal de Contentores de Alcantara (Adenda 2008) —
Porto de Lisboa.
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AUDITORIA TEMATICA / CONTRATO DE CONCESSAO / ECONO-
MIA EFICACIA E EFICIENCIA / FINANCIAMENTO / GESTAO DE
RECURSOS HUMANOS / PARCERIA PUBLICO PRIVADA / PRINCI-
P10 DA CONCORRENCIA / PROJECT FINANCE

Conselheiro Relator: Carlos Manuel Botelheiro Moreno

Relatdrio de Auditoria n® 041/2009 - 22 S/SS
Processo n°: 41/2009-AUDIT
12.11.2009

ASSUNTO: Auditoria as despesas do capitulo 60 — “Despesas
excepcionais”, do Or¢amento do Ministério das Financas e da
Administragdo Publica (ANO 2008)

AUDITORIA ORIENTADA / BASE DE DADOS / DAGAO EM PAGA-
MENTO / DIVIDAS / JURO BONIFICADO / JURO COMPENSATORIO
/ LIQUIDAGAO / OPERACAOQ ESPECIFICA DO TESOURO / PRAZO /
PRINCIPIO DA ANUALIDADE ORCAMENTAL / REEMBOLSO /
TAXA DE REFERENCIA PARA O CALCULO DAS BONIFICACOES

Conselheiro Relator: José Manuel Monteiro da Silva

Relatério de Auditoria n° 042/2009 - 22 S/SS
Processo n°: 17/2009-AUDIT
12.11.2009

ASSUNTO: Acompanhamento permanente a Lei de Programacao de
Instalagdes e Equipamentos das Forgas de Seguranca: Sistemas de
Gestéo e de Controlo.

AQUISICAO DE BENS / DOCUMENTO DE DESPESA / EXECU(;AO
FINANCEIRA / INVENTARIO / RELATORIO DE ACOMPANHA-
MENTO / SISTEMA DE PLANEAMENTO, GESTAO E CONTROLO

Conselheiro Relator: Jodo Manuel Macedo Ferreira Dias
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Relatério de Auditoria n° 048/2009 - 22 S/SS
Processo n°: 14/2009-AUDIT
10.12.2009

ASSUNTO: Auditoria a Venda de Bens Penhorados pela Direc¢cdo
Geral dos Impostos.

ADMINISTRAGAO TRIBUTARIA / AUDITORIA ORIENTADA /
COBRANCA COERCIVA / CONTROLO DE GESTAO / INDICADO-
RES DE GESTAO / NORMA INTERNACIONAL DE SEGURANGA /
PLANEAMENTO DE OBJECTIVOS / PRINCIPIO DA IGUALDADE /
PRINCIPIO DA IMPARCIALIDADE / SISTEMA DE CONTROLO
INTERNO / SISTEMA DE INFORMAGAO / SISTEMA INFORMATICO
/ TAXA DE COBRANCA / VENDAS

Conselheiro Relator: Raul Jorge Correia Esteves

Relatério de Auditoria n° 052/2009 - 22 S/SS
Processo n°: 40/2009-AUDIT
15.12.2009

ASSUNTO: Auditoria Orientada as Operacfes de Consolidacdo da
Conta da Seguranga Social de 2008

ATRIBUICOES E COMPETENCIAS / AUDITORIA ORIENTADA /
CONSOLIDAGCAO / DEMONSTRACAO DOS FLUXOS DE CAIXA /
DEMONSTRAGCAO FINANCEIRA / FISCAL UNICO / ORIENTAGAO
ESTRATEGICA / PARTICIPACAO FINANCEIRA / SISTEMA DE
INFORMACAO

Conselheiro Relator: Manuel Henrique de Freitas Pereira
Relatdrio de Auditoria n°® 053/2009 - 22 S/PL

Processo n°: 30/2009-AUDIT

15.12.2009

ASSUNTO: Accéo de Acompanhamento da Execu¢do em Portugal do
Plano de Recuperagéo Financeira da Unido Europeia.
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ACCAO DE ACOMPANHAMENTO / ADIANTAMENTO / AUDITO-
RIA ORIENTADA / CUMPRIMENTO DE OBRIGAGOES / EMPRES-
TIMOS / ENTIDADE BENEFICIARIA / FINANCIAMENTO / GARAN-
TIA DO ESTADO / PROGRAMA ORCAMENTAL

Conselheiro Relator: José Luis Pinto de Almeida

Relatdrio de Auditoria n® 054/2009 - 22 S/SS
Processo n°: 32/2009-AUDIT
15.12.2009

ASSUNTO: Auditoria Orientada a Situagdo Econémico-Financeira do
SNS 2008.

AUDITORIA ORIENTADA / CONTA ANUAL E CONSOLIDADA /
DEMONSTRACAO FINANCEIRA / FLUXOS FINANCEIROS / PLANO
DE ACCAO / RELATORIO DE ACTIVIDADES / SECTOR EMPRESA-
RIAL PUBLICO / SISTEMA DE INFORMACAO / SISTEMA DE SAU-
DE

Conselheiro Relator: Eurico Manuel Ferreira Pereira Lopes
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32 SECCAO

RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS






Sentenca n° 005/2009 - 32 S
Processo n°: 4-JRF/2008
3% Seccdo em 12 Instancia — 07/09/2009

Sumario:

1. Os demandados, faziam parte de um executivo municipal, na
Geréncia de 2007 quando votaram favoravelmente a autorizacdo
dos trabalhos que constituiram objecto de um terceiro adicional,
adjudicados a empreiteira inicial por ajuste directo, invocando a
necessidade técnica de serem levados a cabo por ndo estarem pre-
vistos no projecto ou por razdo de as quantidades previstas terem
sido ultrapassadas face as medigdes. Contudo, da totalidade destes
trabalhos apenas uma parte, foi considerada como verdadeiros
trabalhos-a-mais, motivados ou justificados na imprevisibilidade
legal. Com efeito, ndo teve lugar, quanto aos restantes, qualquer
ocorréncia ou incidente estranho ao decurso normal da obra, nem
circunstancia inesperada, que um decisor puablico comum néo
pudesse, nem devesse ter previsto, antes do langamento do con-
curso, como exige a jurisprudéncia uniforme do Tribunal de Con-
tas.

2. A boa razdo desta jurisprudéncia restritiva remete para a transpa-
réncia do langamento e conducdo das obras publicas, onde a préti-
ca de adicionais, por imprevisdo incongruente, oculta, no limite,
as regras competitivas do mercado.

3. Os demandados, Presidente e um dos Vereadores sendo decisores
publicos experientes num sector de actividades especificamente
regulado ndo levaram a cabo os esforcos ponderados informati-
vos, nem demonstraram ter persistido em remover o equivoco de
conformidade ao direito da solucdo que aceitaram. J& o terceiro
demandado, tem um periodo de exercicio das fun¢des publicas de
pouca experiencia significativa. Assim, convocando a referéncia
matricial do art.° 17°/2 C. Penal, os dois primeiros arguidos ndo
podem deixar de ser condenados, mas com atenuacdo especial da
multa. Enquanto isto, o segundo demandado devera ser absolvido.

AUTARQUIA LOCAL / TRABALHOS A MAIS / AJUSTE DIRECTO /

ALTERACAO DE CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA / PRINCIPIO DA
TRANSPARENCIA

181



Conselheiro Relator: Anténio Santos Carvalho

Ac6rdao n° 002/2009 - 32 S/PL
Processo n°: 2/2008-JRF
Plenario da 3? Secgdo — 06/07/2009

Sumario:

1.

O endividamento municipal esta rigorosamente delimitado pelos
principios e procedimentos da legalidade, do equilibrio e da esta-
bilidade orcamental e apenas é possivel nos casos previstos na lei.

No caso em apreco, houve um recurso a instrumentos contratuais
inominados, bastando uma alteracdo da denominacéo legal para se
prejudicar o controlo da legalidade, consubstanciando uma tipica
fraude a lei. E jurisprudéncia firme e pacifica deste Tribunal que o
intérprete ndo esta obrigado a qualificacdo adoptada pelas partes,
importando indagar, em especial pela andlise da intencdo das
mesmas subjacente a contratacdo e pelo clausulado adoptado, qual
é 0 tipo de negécio realmente celebrado.

Pela matéria factual provada ndo surgem ddvidas estarmos perante
negdcios juridicos que visavam a obtencédo, pela Camara Munici-
pal, de crédito junto de InstituicGes Financeiras que lhe asseguras-
se 0 pagamento das dividas ja vencidas que tinha para com diver-
sos fornecedores. Sendo que alguns desses negdcios juridicos,
implicavam a existéncia de um acordo com vista a definicdo das
facturas emitidas pela Camara Municipal que seriam cedidas a
Instituicdo Financeira bem como o plano de pagamento das mes-
mas. Esta obtencdo de crédito consubstancia-se no preceituado do
artigo 23° da Lei 42/98, sendo irrelevante a denominagdo que 0s
outorgantes lhes atribuiram de “negdcios juridicos conexos a con-
tratos de factoring”.

Assim, julga-se procedente o recurso quanto ao pedido de revoga-
cao da deciséo absolutoria, e, em consequéncia, decide-se caracte-
rizar os contratos celebrados nos autos como contratos de emprés-
timo e de abertura de crédito.
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AUTARQUIA LOCAL / CONTRATO DE ABERTURA DE CREDITO /
CONTRATO DE EMPRESTIMO / CONTRATOS INOMINADOS /
DIVIDAS / ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL / FRAUDE A LEI /
PRINCIPIO DO EQUILIBRIO E DA ESTABILIDADE ORCAMENTAL /
PRINCIPIO DA LEGALIDADE / RECURSO AO CREDITO / TIPO DE
NEGOCIO

Conselheiro Relator: Carlos Morais Antunes

Acordao n° 003/2009 - 32 S/PL
Processo n°: 2-SRM/2009
Plenario da 32 Sec¢édo — 16/07/2009

Sumario:

1. Nos termos do disposto no art® 659° n°® 3 do C.P.C., 0 Juiz deve
fazer a anélise e 0 exame critico das provas em ordem a fixar os
factos com relevancia para a matéria em discussao, aferindo a cre-
dibilidade da prova testemunhal pelo maior ou menor conheci-
mento directo dos factos, pela clareza, convicgéo e isengéo do tes-
temunho.

Constatando-se que a matéria de facto que integra o despacho pre-
visto no art® 791° - n® 3 do C.P.C. (aplicavel a audiéncia de julga-
mento nos termos do art® 93° da L.O.P.T.C.) est4 expressamente
fundamentada e, nem sequer, foi objecto de reclamacéo, improce-
de a invocada nulidade da sentenca por alegada viola¢do do art®
659°- n°3do C.P.C.

2. Improcede, igualmente, a invocada violagdo do art® 668° - n° 1 —
d) do C.P.C. uma vez que a Demandada foi devidamente confron-
tada nos autos com a matéria objecto de analise e decisdo na sen-
tenca da 12 instancia.

3. Na juncdo de documentos nos processos jurisdicionais da 32 Sec-
¢do ndo se aplica o artigo 100° n° 2 da L.O.P.T.C., mas o C.P.P.,
que no seu artigo 165°, estatui que a juncdo de documentos esta
delimitada, as fases do inquérito e da instrucdo ou, ndo sendo isso
possivel, até ao encerramento da audiéncia, pelo que o Tribunal
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ndo podia tomar em consideracdo os documentos juntos pela
Demandada na fase de recurso.

Julga-se, assim, improcedente o recurso, €, em consequéncia, con-
firma-se a sentenca condenatoria proferida em 12 instancia.

EXAME CRITICO DAS PROVAS / PROVA TESTEMUNHAL / NULI-
DADE / MATERIA NOVA / JUNGAO DE DOCUMENTOS / PROCES-
SO JURISDICIONAL

Conselheiro Relator: Carlos Morais Antunes

Aco6rdao n° 004/2009 - 32 S/PL
Processo n°: 4-JRF/2009
Plenario da 3? Sec¢do — 26/10/2009

Sumario:

1.

Improcede o pedido de anulagdo da deciséo da 12 instancia formu-
lado pelo M.P. ao abrigo do disposto no art® 712° - n° 4 do C.P.C.
uma vez que a materialidade dada como provada permite, segura-
mente, uma decisdo judicial fundada e ponderada sobre o litigio;

Tendo ficado provado que cada um dos trabalhos integrados no
contrato adicional em causa nos autos apenas representou a intro-
ducdo de melhorias ao projecto inicial que ndo as contemplava de
todo e que ndo foi feita uma revisdo dos projectos de especialida-
de, tais trabalhos ndo podem ser qualificados como “trabalhos a
mais” na previsdo do art® 26° do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de
Marco, justificando-se a abertura de um procedimento concursal
face ao disposto no art® 48° - n® 2 daquele diploma legal, pelo que
o procedimento de ajuste directo é ilegal e a correspondente
assuncdo da despesa consubstanciada na deliberagdo dos Deman-
dados integra a materialidade infraccional estatuida no art® 65° - n®
1-b)daL.O.P.T.C.

A abstencdo ndo tem o efeito desresponsabilizador das decisGes
votadas nos 6rgdos dos municipios e freguesias, pois so 0 registo
na acta do voto de vencido isenta 0 emissor deste da responsabili-
dade que eventualmente resulte da deliberacdo tomada, pelo que
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ndo colhe o argumento da 12 instancia, ao ter desresponsabilizado
quatro dos Demandados por estes se terem abstido.

4. N&o é mais sustentavel e aceitavel que Responsaveis da Adminis-
tracdo, quer local, quer nacional, desconhecam os principios ha
muito clarificados em sede de efectivagdo de “trabalhos a mais”,
no ambito das empreitadas de obras publicas, pelo que a falta de
consciéncia da ilicitude é injustificada e censuravel e nao isenta os
Demandados de culpa nos termos do disposto no art® 17° - n® 2 do
C. Penal.

PEDIDO DE ANULACAO DE SENTENCA / CONTRATO DE
EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS / TRABALHOS A MAIS /
ALTERACAO DE CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA / AJUSTE
DIRECTO / ABSTENCAO / DECISAO DE ORGAO COLEGIAL /
AUTARQUIA LOCAL / RESPONSABILIDADE FINANCEIRA /
CULPA

Conselheiro Relator: Carlos Morais Antunes

Acordao n° 005/2009 - 32 S/PL
Processo n°: 3-RO-SRM/2009
Plenario da 3? Seccdo — 4/12/2009

Sumario:

O Tribunal de Contas decidiu manter a decisdo recorrida pelos
demandados, Presidente de uma Ca&mara e outros decisores
publicos, por considerar que é jurisprudéncia uniforme do Plenério
da 3% Seccdo, que estes para se justificarem de decisGes ilegais
esquecem que a boa gestdo dos dinheiros publicos ndo se
compatibiliza com argumentos de impreparagdo técnica para o
exercicio de tais funcdes.

No caso, em andlise, os Demandados sd se confrontaram com
guestdes como a dos autos porque livremente se decidiram a
concorrer, em eleigdes, a cargos autarquicos. Nao €, pois, aceitavel
gue, uma vez eleitos, venham argumentar com o facto de estarem
convencidos da legalidade das suas actuacdes para avaliza-las.
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A impreparacdo/desconhecimento dos responsaveis pelas regras da
gestdo financeira da administracao publica ndo pode nem deve ser
argumento excludente da responsabilidade das suas decisdes. Pelo
que o Tribunal de Contas decidiu manter as penas de multa
cominadas aos demandados.

AUTARQUIA LOCAL / CARGOS PUBLICOS / ELEITO LOCAL /
MULTA / POCAL / PRINCIPIO DA LEGALIDADE / JUiZO DE CEN-
SURA

Conselheiro Relator: Anténio Santos Carvalho

Acordao n° 006/2009 - 32 S/PL
Processo n°: 1-ROM-2S/2009
Plenario da 3? Sec¢do — 15/12/2009

Sumario:

1. Dispde a alinea a) do n.° 1 do artigo 66° da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto, que “O Tribunal pode aplicar multas pela falta injustifica-
da de remessa de contas, pela falta injustificada da sua remessa
tempestiva ou pela sua apresentacdo com deficiéncias tais que
impossibilitem ou gravemente dificultem a sua verificagdo”, sendo
certo que, nos termos do n.° 4 do artigo 52° da mesma Lei “As
contas sdo remetidas ao Tribunal até 30 de Abril do ano seguinte
aquele a que respeitam”.

2. No caso em analise, o recorrente dentro do prazo legal, enviou por
email e em ficheiro formato PDF, o Relatdrio de Contas do res-
pectivo Centro Hospitalar. A lei ndo veda esta possibilidade e,
consequentemente, assim, pode concluir-se, com seguranga, que
ndo se verificou o ilicito imputado ao recorrente e, logo, é mani-
festamente insubsistente o fundamento da decisdo recorrida para
integrar a infrac¢do determinante da condenacdo. Pelo exposto, 0
recurso € procedente.

MULTA / FALTA INJUSTIFICADA DE REMESSA DE CONTAS /
APRESENTACAO DE CONTAS COM DEFICIENCIAS QUE IMPOS-
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SIBILITEM A SUA VERIFICACAO / PRAZO LEGAL PARA ENVIO
DE CONTAS / ENVIO DE CONTAS EM FICHEIRO INFORMATICO

Conselheiro Relator: Manuel Mota Botelho

Acérdao n° 007/2009 - 32 S/PL
Processo n°: 2-ROM-2S/2009
Plenario da 3? Sec¢do — 15/12/2009

Sumario:

1.

Dispde a alinea a) do n.° 1 do artigo 66° da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto, que “O Tribunal pode aplicar multas pela falta injustifica-
da de remessa de contas, pela falta injustificada da sua remessa
tempestiva ou pela sua apresentacdo com deficiéncias tais que
impossibilitem ou gravemente dificultem a sua verificagdo”, sendo
certo que, nos termos do n.° 4 do artigo 52° da mesma Lei “As
contas sdo remetidas ao Tribunal até 30 de Abril do ano seguinte
aquele a que respeitam”.

No caso em analise, o Recorrente, dentro do prazo que lhe foi
concedido, enviou por email e em ficheiro formato PDF, o Relaté-
rio de Contas do respectivo Centro Hospitalar. A lei ndo veda esta
possibilidade pelo que se conclui que ndo se verificou o ilicito
imputado ao Recorrente e, logo, é manifestamente insubsistente o
fundamento da decisdo recorrida para integrar a infraccdo deter-
minante da condenacdo, a qual, alids, ndo foi precedida da fase do
contraditorio, a qual é obrigatéria nos termos do artigo 13° da Lei
n°® 98/97.

MULTA / FALTA INJUSTIFICADA DE REMESSA DE CONTAS /
APRESENTACAO DE CONTAS COM DEFICIENCIAS QUE IMPOS-
SIBILITEM A SUA VERIFICACAO / PRAZO LEGAL PARA ENVIO
DE CONTAS / ENVIO DE CONTAS EM FICHEIRO INFORMATICO /
PRINCIPIO DO CONTRADITORIO

Conselheiro Relator: Carlos Morais Antunes
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Ac6rdao n° 008/2009 - 32 S/PL
Processo n° 5-RO SRA/2009
Plenario da 3?2 Seccédo — 15/12/2009

Sumario:

1.

A responsabilidade financeira reintegratria nio corresponde a
aplicacdo de uma pena ou sangdo censdria, mas da lugar a uma
cominacdo e dever de repor; nesta perspectiva aproxima-se da
responsabilidade civil e, na verdade, ndo Ihe cabe a ldgica da con-
tinuacdo de infracgdes, indexada a censura do comportamento
repetido e sucumbente como se de uma sé infraccéo se tratasse.

Deste modo, tera de ser afastada a regra de uma contagem do pra-
zo de prescricédo a partir do ultimo facto da série: o direito a haver
cada uma das reposi¢des conta das datas de uma a uma das despe-
sas indevidas/serie, aplicavel o regime do art®. 70°/1.2, LOTC.

E, na verdade, porque ndo houve qualquer iniciativa da Camara ou
de outra entidade que se lhe pudesse substituir estatutariamente na
cadeia de supervisdo administrativa, na direccdo de fazer repor a
metade dos vencimentos criticos, continua em aberto a reposicao,
da qual ndo prescreveu o direito fundador, contados os 10 anos a
partir de cada uma das datas das despesas autorizadas em contra-
riedade da lei (e consideradas as interrupcdes legais).

E que a permanéncia no cargo de Presidente da Camara autorizava
apenas metade do ordenado: o magistrado autarquico auferia
outros rendimentos profissionais concomitantes — comerciante,
vinha de, e continuou, um exercicio profissional, tributado, em
tudo paralelo ao das actividades liberais.

Aqui, onde o vencimento de Presidente de Camara ndo correspon-
de a uma contrapartida profissional, mas a uma simples compen-
sacdo de lei pela perda de beneficios em face de o eleito, para se
dedicar a gestdo da coisa publica, ter de diminuir uma actividade
rendosa particular: o défice de cobertura, se o houver, ndo é men-
suravel, assim, no parametro conceptual e sobretudo do calculo de
um enriguecimento sem causa da autarquia,
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Depois, a matéria de facto comprovada, ndo fornece instrumentos
de atenuacdo da responsabilidade bastantes a relevar a reposicdo
ou substitui-la por multa: nem se comprovou uma extrema difi-
culdade do visado na reposi¢do, nem o caso era tdo brumoso que
induzisse a uma ddvida ou a um engano relevantes.

Mas no que respeita ao vencimento dos juros de mora, ndo contam
logo a partir da data do primeiro percebimento excedentario, con-
tam, pelos montantes das reposicdes, de cada uma das datas das
despesas indevidas, afastado o modelo da continuagdo, no campo
das infracces financeiras restitutivas.

E solucdo que decorre do mesmo modo da l6gica normativa da
mora delitual: art®s 804° /1.2 e 805°/2b.3 CC.

RESPONSABILIDADE FINANCEIRA REINTEGRATORIA / DEVER
DE REPOR / PRESCRICAO DO PROCEDIMENTO / CONTAGEM DE
PRAZO / JUROS DE MORA

Conselheiro Relator: Anténio Santos Carvalho

Acdérdao n° 009/2009 - 32 S/PL
Processo n°: 2-RO-SRM/2009
Plenéario da 32 Secgdo — 15/12/2009

Sumario:

1.

O conceito legal de “omissdo de prontincia” ndo se confunde,
como ¢é jurisprudéncia pacifica, com a discordancia dos fundamen-
tos da decisdo — no caso tomada pelo Plenério da 3?2 Seccéo — pelo
que, em conferéncia e nos termos do disposto no art® 716° - n° 2 do
C.P.C. é de indeferir a arguida nulidade do Acérdéo.

A Reclamante alegou, ainda que o Acérddo seria nulo por ndo ter
sido analisada documentagdo apresentada em sede de recurso.

Os documentos ndo foram tomados em consideracdo por terem
sido apresentados apés o julgamento em 12 instancia, (art® 165° do
C.P.Penal) pelo que sdo novos nos autos sendo irrelevante que
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tenham sido produzidos em data anterior, sendo de indeferir a
arguida nulidade do Acérdao reclamado.

3. Improcede, ainda, a questdo da ndo punibilidade da infraccdo san-
cionatéria em causa pelo art® 128° do Decreto-Lei n°® 18/2008, de
29 de Janeiro — que aprovou 0 Cédigo dos Contratos Publicos — e
que foi aplicado a Regido pelo Decreto Legislativo Regional n°
34/2008-M, de 14 de Agosto, uma vez que a factualidade em nos
autos tem a ver com a insuficiéncia de cabimentagdo no momento
da assuncdo de despesa, que tem a sua sede legal, no que respeita
a Regido Auténoma da Madeira, no art® 18° da Lei n° 28/92.

4. E de indeferir, finalmente, a requerida reforma do Acérdao pois,
contrariamente ao alegado, a informagdo de cabimento documen-
tada nos autos evidencia uma insuficiéncia do cabimento para o
montante da despesa assumida.

OMISSAO DE PRONUNCIA / REFORMA DO ACORDAO / INFRAC-
CAO SANCIONATORIA / FALTA DE CABIMENTO ORCAMENTAL /
ASSUNCAO DE DESPESA / DESPESA PUBLICA

Conselheiro Relator: Carlos Morais Antunes

Acordao n° 010/2009 - 32 S/PL
Processo n°: 3-ROM-2S-2009
Plenario da 3? Secgdo — 15/12/2009

Sumario:

1. O Ministério publico pode e deve, como fiscal do cumprimento da
lei nos tribunais, pleitear pela inocéncia dos visados, e/ ou contra
as falhas de processo, que correspondam a infraccdo das regras
estruturantes e incontorndveis do ordenamento.

2. Neste caso, ndo ha elementos para estabelecer, sem dlvidas, nao
ter havido cometimento de uma infraccéo sancionatéria imputa-
vel ao recorrente e por desrespeito dos procedimentos relacio-
nais da entidade que dirige com o Tribunal de Contas (matéria
que, antes de mais, deve ser reponderada em primeira instancia).
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3. Mas ha claramente motivo para o recurso em parte proceder,
por razdo de insuprivel caréncia do processo: cabe no segun-
do aspecto do munus de fiscalizacdo judicial do Ministério
Publico.

4. Com efeito, a infraccdo do contraditério, tratando-se de pro-
cedimentos que implicam censura juridico-sancionatoria do
visado, releva, por um lado, da oficiosidade (por estar em
causa o interesse e ordem publica), por outro, deve ser consi-
derada no &mbito e alcance da aplicacdo directa da norma
constitucional: art°s. 18.%/1 e 32.%/10 CRP.

5. Por isso mesmo, vai revogada a decisdo recorrida, para que
prossiga o processo de instru¢do sancionatoria com a audicéo
e defesa do recorrente.
INFRACCAO SANCIOI\lATORIA/ RECURSO / PRINCIPIO DO CON-
TRADITORIO / AUDICAO E DEFESA DO RECORRENTE

Conselheiro Relator: Anténio Santos Carvalho
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SECCAO REGIONAL DOS ACORES






Decisdo n° 010-B/2009 - SRA
Processo n°: 85/2009
Sessao ordinaria: 07/10/2009

Sumario:

1. O programa do concurso contém as regras que presidem ao proce-
dimento. O anuncio, por sua vez, publicita o concurso, sendo atra-
vés dele que a Administragdo manifesta, exteriormente, a vontade
de contratar e os moldes em que o tenciona fazer.

2. Em caso de divergéncia entre o programa do concurso e o anin-
cio, prevalecem as normas do programa do concurso, nos termos
do n.° 6 do artigo 132.° Cédigo dos Contratos Publicos.

3. Por aplicacdo do n.° 1 do artigo 31.° do Decreto-Lei n.° 12/2004,
de 9 de Janeiro, em sede de habilitacdo de adjudicatario em proce-
dimento de formagao de contrato de empreitada de obras pulblicas:

Deve ser exigida a titularidade de alvara contendo a sub-
categoria respeitante ao tipo de trabalhos mais expressivo
a realizar na obra;

Esta subcategoria terd de ser de classe que cubra o valor
global da proposta;

Podem ser exigidas outras subcategorias relativas aos res-
tantes trabalhos a executar, nas classes correspondentes
aos trabalhos a que respeitem;

N&ao podem ser exigidas subcategorias respeitantes a tra-
balhos que nao fazem parte da obra.

4.  Ainobservancia do disposto no n.° 1 do artigo 31.° do Decreto-Lei
n. 12/2004 mostra-se, no caso, susceptivel de alterar o resultado
financeiro do contrato, porquanto:

Ao serem pedidas habilitagdes correspondentes a tipos de
trabalhos que ndo fazem parte da obra, poderdo ter sido
afastados potenciais concorrentes habilitados a executar a
obra, mas sem os alvaras indevidamente exigidos;

Né&o tendo sido pedida a subcategoria relativa ao tipo de
trabalhos mais expressivo, e em classe que cobrisse 0
valor global da obra, a entidade adjudicante correu o risco
de admitir e adjudicar a obra a concorrente que, embora
preenchesse os requisitos do programa do concurso, ndo
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estaria legalmente habilitado a executar a obra, ndo asse-
gurando, consequentemente, que a mesma seria realizada
nas condi¢des adequadas.

ANUNCIO / CONTRATO DE EMPREITADA DE OBRAS PUBLICA~S/
HABILITACOES / PROGRAMA DE CONCURSO / RECOMENDACAO

Conselheiro Relator: Nuno Manuel Pimentel Lobo Ferreira
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Relatoério de Auditoria n® 020/2009 - FS/SRA
Processo n°: 8/117.02-AUDIT
14.12.2009

ASSUNTO: Auditoria a Hortaludus — Gestdo e Exploragdo de
Equipamentos, EM

ACTIVO FINANCEIRO / AUDITORIA ORIENTADA / CAPITAL
ESTATUTARIO / CAPITAL PROPRIO / COBERTURA DE PREJUIZO /
EMPRESTIMO BANCARIO / SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

Conselheiro Relator: Nuno Manuel Pimentel Lobo Ferreira
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SECCAO REGIONAL DA MADEIRA






Decisdo n° 008-FP/2009 - SRM
Processo n°: 40/2009
Sessao ordinaria: 24/09/2009

Sumario:

1.

O endereco de correio electronico indicado no convite vincula a
entidade adjudicante e os concorrentes quanto ao modo de apre-
sentacdo das propostas, por forca da norma da alinea g) do n.° 1 do
artigo 115.° do Cédigo dos Contratos Publicos.

Demonstrando os registos dos contactos electrénicos que duas
empresas remeteram as respectivas propostas dentro do prazo
fixado para o efeito, e que o problema da sua ndo recepcdo tem-
pestiva ficou a dever-se ao limite imposto ao tamanho das mensa-
gens que podiam ser recepcionadas no endereco electrénico, nao
existe 0 motivo de exclusdo previsto na alinea a) do n.° 2 do artigo
146.° do citado Cdadigo.

A alteracdo efectiva do resultado financeiro do contrato poste-
riormente celebrado, em resultado do afastamento indevido de
propostas que se encontravam em melhor posigdo para serem
escolhidas, considerando o seu valor e o critério de adjudicacdo
adoptado (o do mais baixo pre¢o), integra o fundamento de recusa
de visto enunciado na alinea c) do n.° 3 do artigo 44.° da Lei n.°
98/97, de 26 de Agosto.

CONTRATO DE EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS /
AJUSTE DIRECTO / TRANSMISSAO ELECTRONICA DE
DADOS / EXCLUSAO ILEGAL DE PROPOSTAS / ALTERA-
CAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
RECUSA DE VISTO

Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras
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Sentenca n° 005/2009 - SRM
Processo n°: 3/2009 — JRF
Sessdo ordinaria: 19/11/2009

Sumario:

1. O prazo de prescrigdo, cuja verificagdo extingue o procedimento por
responsabilidade financeira sancionatéria, € de cinco anos e conta-se
desde a data da infracgdo, mas suspende-se com o inicio da auditoria
e até a audicao do responsavel, sem poder tal suspensdo ultrapassar
dois anos — art.”® 69°, n.° 2, al. a), e 70°, n.” 1, 2 e 3, da Lei n.°
98/97, de 26 de Agosto.

2. A realizac8o de pagamentos de valor superior a 4.987, 98 €, exige a
prévia verificacdo da regularidade da situagdo contributiva dos res-
pectivos beneficiérios perante a Seguranca Social — Decreto-Lei n.°
411/91, de 17 de Outubro.

3. Né&o ha lugar a imputagdo de infraccdo a um Presidente da Camara
quando profere um despacho de ratificacdo dos actos praticados por
um Vereador, constatada a falta de competéncia deste para autorizar
pagamentos, no &mbito de processos aos quais foram posteriormente
juntas as declaracdes de regularidade da situacdo contributiva peran-
te a Seguranca Social dos adjudicatarios.

4. O desencadeamento dos procedimentos para efeitos de aquisicéo de
bens e servigos tém de ser precedidos de informacéo e registo do
cabimento prévio, devidamente formalizados, tal como exigem os
pontos 2.6.1 e 2.3.4.2, al. d), do POCAL, sem o que esta verificada
uma importante e evidente omissao.

5. Actua ndo com dolo, mas sim com negligéncia com um grau de cul-
pa diminuto, o Presidente da Camara que viole genericamente 0s
deveres de zelo e de cuidado na administracdo de dinheiros publicos
que aquele cargo exige, e ndo acate rigorosamente o determinado no
POCAL, designadamente as normas legais que conhece, que regem
a autorizacdo, a assuncdo e o pagamento das despesas, nas suas
diversas fases, autorizando procedimentos sem a informac&o expres-
sa dos devidos cabimentos e registos, quando tais autoriza¢Bes ndo
tenham dado origem a despesas ou a pagamentos sem cabimento.

202



6. Nao ha lugar ao incumprimento de uma recomendacdo anterior do
Tribunal sobre normas legais que regem a autorizacdo, a assuncao e
0 pagamento das despesas para as quais 0 demandado havia sido
advertido em anterior Relatério de Auditoria, quando estdo em cau-
sa diferentes situacfes de facto — falta de cabimento numa outra fase
da despesa e ndo no momento da autorizagdo do procedimento, isto
ndo obstante o conhecimento das referidas normas fosse suficiente
para o demandado actuar de forma mais cuidadosa, procedendo
rigorosamente de acordo com o determinado no POCAL.

7. Para aavaliacdo da culpa, o Tribunal toma em consideracéo a gravi-
dade dos factos e as suas consequéncias, o grau de culpa, 0 montan-
te material dos valores lesados ou em risco, o nivel hierarquico dos
responsaveis, a sua situagao econémica, a existéncias de anteceden-
tes e 0 grau de acatamento de eventuais recomendacfes — art. 67.°,
n.° 1, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

8. Apesar de a Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, ndo prever no art. 65.°2,
em sede jurisdicional, a reducdo ou relevacdo da responsabilidade
financeira sancionatdria, contrariamente ao que sucede para a rein-
tegratéria — art. 64°, n.° 2 — o certo é que, em matéria sancionatoria,
a que o legislador atribuiu natureza contravencional [cfr. art. 7.9, al.
a), da Lei n.° 29/99, de 12 de Maio], sempre se devera recorrer aos
principios que informam o direito penal nos casos em que a lei é
omissa, para efeitos de determinacdo da medida da pena, nomeada-
mente quanto a possibilidade de atenuacdo especial ou mesmo de
dispensa da pena — art.os 72.° e 73.° do Codigo Penal.

9. E justa e adequada a dispensa de pena e a ndo aplicacio de qualquer
multa quando o demandado, embora considerado culpado por ter
cometido uma infracgo na forma continuada, tenha procedido com
diminuto grau de negligéncia, néo exista dano efectivo e a tal ndo se
oponham razdes de prevengdo, como acontece quando aquele ja nao
é Presidente de Camara, tudo nos termos dos art.os 65., n.° 1, al. b),
e 5, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, e 74.°5 n.° 1, do Cddigo
Penal.

INFRACCAO CONTINUADA / POCAL / FALTA DE REGISTO DO
CABIMENTO PREVIO / DECRETO-LEI N.° 411/91, DE 17 DE OUTU-
BRO / FALTA DE PREVIA VERIFICACAO DA REGULARIDADE
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CONTRIBUTIVA DO BENEFICIARIO DO PAGAMENTO / DISPENSA
DE PENA

Conselheiro Relator: Nuno Lobo Ferreira

Relatério de Auditoria n° 015/2009 - FS/SRM
Processo n°: 4/2009-AUDIT
22.10.2009

ASSUNTO: Auditoria a PATRIRAM - 2007 (Analise ao contrato de
compra e venda de créditos futuros).

AUDITORIA ORIENTADA / ARRENDAMENTO / CESSAO DE CRE-
DITOS / CONCESSAO / CONTABILIDADE NACIONAL / ENCARGOS
PLURIANUAIS / ENDIVIDAMENTO / LIMITE DE ENDIVIDAMENTO
/ MUTUO BANCARIO / PRINCIPIO DA SUBSTANCIA / SEC 95 /
SECTOR EMPRESARIAL PUBLICO / SUBARRENDAMENTO / VEN-
DA DE CREDITOS FUTUROS

Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras
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NOTICIAS






1.1

1.2.

RELACOES EXTERNAS DO TRIBUNAL DE CONTAS

JUL/DEZ. 2009

ACTIVIDADE DO TRIBUNAL DE CONTAS NO AMBITO DA
UNIAO EUROPEIA

Auditorias do Tribunal de Contas Europeu

No ambito das relagbes comunitarias, o Tribunal de Contas portugués,
como interlocutor nacional do Tribunal de Contas Europeu, exerce
fungdes de controlo da aplicagdo em Portugal dos recursos financeiros
comunitarios.

No que se refere a este controlo, o Tribunal de Contas Europeu reali-
zou, de Julho a Dezembro de 2008, com a participagdo do Tribunal de
Contas portugués, auditorias em diversos dominios de acordo com o
n.° 3 do art.° 248.° do Tratado UE, as quais foram acompanhadas pela
UAT Il do Departamento de Auditoria Ill.

Workshops das ISC da Unido Europeia

Uma Delegacdo do Tribunal de Contas portugués participou nos
Workshops The Audit of Financial Sustainability and other Fiscal
Policy Related Themes e The Audit of Lisbon Strategy Related
Topics”, que decorreram em Helsinquia, Finlandia, nos dias 23 e 24
de Setembro.

Os trabalhos decorreram sob a organizagdo da ISC da Finlandia, tendo
por principal objectivo a formalizagdo e operacionalizacdo de duas
networks ao nivel das ISCs da Unido Europeia sobre a implementacéo
de uma network relativa a auditorias relacionadas com aspectos da
politica orcamental e a implementacdo de uma network relativa a
auditorias relacionadas com a Estratégia de Lisboa para o Crescimen-
to e 0 Emprego.
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1.3.

Reuniéo dos Agentes de Ligacdo

Realizou-se no Luxemburgo, nos dias 15 e 16 de Outubro, a Reunido
dos Agentes de Ligacdo dos Tribunais de Contas da Unido Europeia,
na qual o Tribunal de Contas portugués esteve representado.

Os temas e assuntos objecto de andlise e discussdo foram os seguin-
tes:

— Aprovagdo da Ordem de Trabalhos;
— Aprovacdo do projecto de Acta da reunido anterior;

Tema I: Troca de informagdes e desenvolvimentos recentes na area da
gestédo financeira da Unido Europeia

— Resultados da conferéncia “Avaliacdo do PIFC — Public Internal
Financial Control na pratica”, organizado pela DG BUDG em 28-
29 de Setembro de 2009 em Bruxelas;

Tema Il: Actividades do Comité de Contacto (CC) em 2008-2009

— Perspectiva sobre as workshops realizadas em Helsinquia em 23 e
24 de Setembro de 2009;

— Relatério sobre os trabalhos coordenados da auditoria de gestéo
sobre o TEN-T,;

— Resultados do processo de selec¢do de actividades para 0 CC em
2010;

Tema I11: Organizacdo e Gestdo do CC

— Introdugdo pelo Presidente da Task Force;
— Plano de Comunicacao;

— Gestdo corrente do CC;

— Plataforma na Internet;

— Analise do sistema de gestdo do CC;

— Avaliacdo da cooperacdo existente;

Tema IV: Actividades dos Grupos de Trabalho (GT) do CC

— Aprovacdo do modelo informativo (Status Outline);
— GT sobre o controlo dos Fundos Estruturais (incluindo informagéo
sobre a actividade na area dos “Custos do Controlo”);
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1.4.

1.5.

GT sobre os relatérios das ISC nacionais relativos a gestdo de
fundos comunitarios;

GT sobre actividades na area do IVA;

GT sobre Normas Comuns de Auditoria;

Grupo de actualizagdo do tema Mercados Publicos;

Tema V: Preparacdo da reunido do CC de 2009 em Budapeste

— Projecto de Agenda e organizacdo do CC (30 de Novembro-1 de
Dezembro de 2009);

Tema VI: Rede de ISC de Estados candidatos e potenciais candidatos

— Actualizagéo da informagdo sobre actividades da rede.

Sessdao do Tribunal de Contas Europeu para apresentacdo as
autoridades portuguesas do Relatdrio anual relativo ao exercicio
de 2008

No dia 12 de Novembro, uma Delegacdo do Tribunal de Contas
Europeu, chefiada pelo seu Presidente, deslocou-se a Portugal para
apresentacdo aos responsdveis da Administragdo Publica portuguesa,
do relatorio anual daquele Tribunal relativo ao exercicio de 2008.

Reunido anual do Comité de Contacto dos Presidentes das ISC da
Uniéo Europeia

Reuniu no Luxemburgo, nos dias 30 de Novembro e 1 de Dezembro,
o Comité de Contacto dos Presidentes das ISC da Unido Europeia, no
qual participou o Tribunal de Contas portugués.

Constaram da ordem de trabalho a analise das seguintes questdes:

— Aprovacdo do projecto de Ordem do dia;

— Aprovagdo do projecto de acta da reunido de 2007;

— Andlise e discussdo do Tema | — Semindrio sobre o papel das ISC
no contexto da crise economico-financeira;

— Andlise e discussdo do Tema Il — Assuntos emergentes — Indepen-
déncia das 1SC; Ultimos desenvolvimentos no NAO do Reino
Unido; e entrada em vigor do Tratado de Lishoa;
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Analise e discussdo do Tema Ill — Relatorios das ISC dos Estados
Membro;

Anélise e discussdo do Tema IV — Quadro de cooperacdo do
Comité de Contacto;

Analise e discussdo do Tema V — Actividades do Comité de Con-
tacto 2009-2010;

Analise e discussdo do Tema VI — Actividades dos Grupos de
Trabalho do Comité de Contacto;

Analise e discussdo do Tema VIl — Acgdes de cooperagdo com 0s
Paises candidatos e potencialmente candidatos.

2. RELACOES INTERNACIONAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS

Para além das accdes 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 2009, as seguintes accdes:

2.1. RELACOES BILATERAIS E COOPERACAO

2.1.1.

2.1.2.

Visita ao Tribunal de Contas do Presidente do Tribunal de
Contas da Eslovénia

Deslocou-se ao Tribunal de Contas, no dia 2 de Julho, o Presi-
dente do Tribunal de Contas da Eslovénia, com vista a analisar
a cooperacgdo existente entre ambas as Instituicdes.

Cooperacdo com o Tribunal Administrativo de Mocambi-
que

Visitou o Tribunal de Contas, no dia 1 de Outubro, o Senhor
Presidente do Tribunal Administrativo de Mog¢ambique, com o
objectivo de analisar a cooperacdo existente entre ambas as
Instituicdes, nomeadamente no que respeita as acgdes a desen-
volver no futuro.
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2.1.3.

2.1.4.

De 6 a 16 de Outubro, 5 funcionérios do Tribunal Administra-
tivo de Mocambique, efectuaram um estagio no Tribunal de
Contas na area do Arquivo e Documentacao.

No dia 18 de Outubro, visitou o Tribunal de Contas, um asses-
sor do Tribunal Administrativo de Mogambique, para troca de
informagdes no &mbito do recurso contencioso de anulagéo de
actos de adjudicacdo em processos de contratagao publica.

Visita ao Tribunal de Contas de um Auditor do Tribunal
de Contas do Estado da Bahia, Brasil

No &mbito das ac¢des de cooperagdo decorrentes do Protocolo
de Cooperagéo celebrado entre os Tribunais de Contas de Por-
tugal e do Estado da Bahia, deslocou--se ao Tribunal de Con-
tas, nos dias 6 de Outubro a 6 de Novembro, o Senhor Auditor
Pedro Humberto Teixeira Barretto, para efectuar um estagio
nas diversas areas de actuacdo do nosso Tribunal.

Visita a CAmara de Contas da Federacdo Russa

O Presidente do Tribunal de Contas, acompanhado do Direc-
tor-Geral, visitou a Camara de Contas de Federacdo Russa no
dia 7 de Outubro, a convite do Presidente desta Instituicdo.

Tratou-se de uma visita bilateral na qual foram tratados varios
temas de interesse comum, a saber:

— Organizagdo da ISC Russa;

— Delegagdes regionais/estaduais;

—  Controlo das medidas de combate & crise actual;

— Congresso EUROSAI 2011,

— Cooperagdo futura — Estagio de Auditores;

— Convite para visitar o Tribunal de Contas — Assinatu-
ra de Protocolo de Cooperacdo;

— Conselho de Prevencgdo da Corrupgéo.

211



2.1.5.

2.1.6.

Cooperacédo com o Tribunal de Contas de Angola

Deslocaram-se ao Tribunal de Contas, de 19 a 22 de Outubro,
4 Conselheiros do Tribunal de Contas de Angola, para efectua-
rem uma visita de estudo na area do Parecer sobre a Conta
Geral do Estado.

Cabo Verde — Forum Parlamentar 2009

A convite do Presidente do Tribunal de Contas de Cabo
Verde, o Tribunal de Contas portugués participou na Cida-
de da Praia, nos dias 13 e 14 de Outubro, no Férum Parla-
mentar 2009, subordinado ao tema Crise internacional,
financiamento do desenvolvimento e controlo financeiro,
uma iniciativa conjunta da Assembleia Nacional, do Tribu-
nal de Contas de Cabo Verde e da Embaixada de Franga.

2.2. ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

2.2.1.

2.2.2.

EUROSAI — Reunido do Grupo de Trabalho sobre Tecnolo-
gias de Informacéo

O Tribunal de Contas portugués organizou em Lisboa, nos dias
14 e 15 de Setembro, uma reunido do Grupo de Trabalho da
EUROSAI sobre as tecnologias de informagdo (EUROSAI IT
Working Group, do Subgrupo 2), que teve como objectivo o
desenvolvimento das suas actividades, nomeadamente as rela-
tivas ao subgrupo para o Governo Electrénico, cuja coordena-
cao estd a cargo Tribunal de Contas.

EUROSAI - Seminario sobre Developing an IT Audit pro-
gramme based on COBIT

O Tribunal de Contas portugués participou, nos dias 1 e 2 de
Outubro, em Antuérpia, Bélgica, no Seminario subordinado ao
tema Developing an IT Audit programme based on COBIT,
organizado em conjunto pelo Comité de Formagédo e pelo Gru-
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2.2.3.

po de Trabalho sobre Tecnologias de Informacdo da EURO-
SAl.

Este Seminario teve como objectivo propiciar aos participan-
tes, no quadro da auditoria financeira e de desempenho, fazer
uso da metodologia CobiT na avaliacdo da gestdo dos proces-
sos TI, no contexto especifico do governo electronico.

XIX Assembleia Geral da OLACEFS

Realizou-se em Asuncidn, Paraguay, nos dias 5 a 10 de Outu-
bro, a XIX Assembleia Geral da OLACEFS — Organizacdo
Latino-americana e das Caraibas de Entidades Fiscalizadoras
Superiores, Grupo Regional da INTOSAI, que contou com a
presenca do Tribunal de Contas, na sua qualidade de membro
colaborador (de acordo com 0s novos Estatutos, membro ade-
rente).

Esta Assembleia Geral contou com a discussdo dos seguintes 4
temas:

Temal — Orcamento, respectiva execucdo e impacto
enquanto expressdo financeira dos planos de
desenvolvimento;

Tema Il — Proposta de principios sobre apresentacao de
contas para os paises membros da OLACEFS;

Tema Il - As ConvengBes Regionais e Mundiais da Luta
Contra a Corrupgdo e as Instituigdes Superio-
res de Controlo;

Tema IV — Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustenta-

vel: Os desafios das Mudancas Climéticas e o
Desenvolvimento Energético.
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2.2.4.

Salienta-se que o Tribunal de Contas apresentou uma contri-
buicdo escrita no ambito do Tema 3, delimitada aos seguintes
“itens”:

e Instrumentos legais contra a corrupgdo quer ao nivel
internacional quer ao nivel regional e inter-regional;

e O papel das InstituicGes e Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores na luta contra a corrupg¢ao;

e A experiéncia do Tribunal de Contas bem como a recente
instituicdo do Conselho de Prevencéo da Corrupgao.

Reunido do Grupo de Trabalho da Divida Publica da
INTOSAI

O Grupo de Trabalho da Divida Publica da INTOSAI (GTDP)
€ o sucessor da Comissdo da Divida Publica constituida em
Outubro de 1991 e tem como missdo “To advence the highest
standards in public debt auditing and promote sound practices
for debt management and appropriate data disclosure stan-
dards by sharing knowledge and experiences among mem-
bers”.

O Tribunal de Contas de Portugal € membro da Comissao des-
de a sua constituigdo.

Em 7 e 8 de Outubro de 2009, teve lugar em Kiev a reunido
anual do GTDP, na qual o Tribunal de Contas portugués parti-
cipou. Estiveram representados 18 dos seus 22 membros e a
IDI com o estatuto de observador.

Os trabalhos do GTDP desenvolveram-se em duas vertentes, a
dos projectos de investigacdo em curso e a das questdes proce-
dimentais.

Na vertente das questdes procedimentais, foram discutidos:

e  AsalteracOes aos Termos de Referéncia do GTDP;

e A actualizagdo do Plano Estratégico do GTDP;
e  Aadopcdo de um Manual de Procedimentos do GTDP.
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2.2.5.

2.2.6.

XIV Congresso Internacional do CLAD — Centro Latinoa-
mericano de Administracdo para o Desenvolvimento

O Tribunal de Contas portugués participou, nos dias 27 a 30 de
Outubro, em S. Salvador da Bahia, Brasil, no XIV Congresso
Internacional do CLAD — Centro Latinoamericano de Adminis-
tracdo para o Desenvolvimento, subordinado ao Tema A
reforma do Estado e da Administracdo Publica.

EUROSAI - Reunido da Task force sobre o plano estratégi-
co
Teve lugar em Potsdam, Alemanha, nos dias 5 e 6 de Novem-

bro, a Reunido Task force sobre o plano estratégico da EURO-
SAl, na qual o Tribunal de Contas participou.
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