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ESTATUTO EDITORIAL

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

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

Ora, bom exemplo de bens alheios sdo os bens publicos que, por se-
rem da comunidade (ou de instituicdes nascidas da sua auto-organizagao)
ndo sao individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gestao.

Surge, assim, a obrigagio de prestar contas como dever incontorndvel
dos que administram, a qualquer titulo, dinheiros ou outros activos publi-
Cos.

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

Tal jurisdi¢do é exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, ¢ afirmado pela Constitui¢do democrdtica de
1976, sobretudo a partir da Reviséo de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judicidrio e vem progressivamente a afirmar-se como 6rgao
supremo de controlo financeiro do Estado de Direito democrético.

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas, como
espaco para reflexdo, estudo, investigagdo e informacao nos dominios do
Direito Financeiro e das Finangas Piiblicas e, bem assim, do controlo fi-
nanceiro externo e independente.

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na sec¢do dos
Estudos, ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupagéo de pro-
porcionar utilidade prética a todos os que, de algum modo, tém de lidar
com o Direito Financeiro e as Finangas Publicas e o seu controlo, traduzida
na divulgag@o da actividade do Tribunal mediante a publicagéo de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, informagdes e documentos sobre matérias cone-
Xas com as suas atribuigdes.



Assim, tendo em conta o seu Regulamento, aprovado pelo Despacho
n® 72/98-GP, de 23 de Julho de 1998, adoptando uma periodicidade, em
regra, semestral, a Revista apresenta um contetido tipico estruturado nos
seguintes capitulos ou secgdes:

Estudos

Documentos

Publicacdo integral de acérdaos seleccionados
Crénica da jurisprudéncia seleccionada (sumarios)
Relatérios de Auditoria

Cronica da legislagéo seleccionada (sumadrios)
Arquivo Histérico

Noticias

Recensio Bibliografica

Informag@o bibliogréfica.

O Director

(Alfredo José de Sousa)
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Despacho n° 72/98 - GP

Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

O Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (abreviadamente desi-
gnada Revista), foi aprovado pelo Despacho DP n° 197/88, de 23 de de-
zembro, que, por sua vez foi objecto de alteragdes através dos Despachos
DP n° 33/94, de 20 de Abril, e 33/95, de 22 de Margo.

Entretanto, justificando-se a introdug@o de mais algumas alteragdes ao dito
Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes da nova
Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas e sendo de boa técni-
ca a unificagd@o das fontes normativas sobre uma mesma matéria, opta-se, a
um tempo, por introduzir as alteragdes consideradas 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, determino o seguinte:

Artigo 1°
(Finalidades da Revista)

A Revista do Tribunal de Contas visa apoiar e dar a conhecer a actividade
do Tribunal de Contas, mediante a publicag@o de jurisprudéncia, relatérios
de auditoria, estudos, pareceres, informagoes e documentos sobre matérias
inseridas no ambito das suas atribuicoes.

Artigo 2°
(Propriedade e administracao)

1. A Revista € propriedade do Cofre do Tribunal de Contas.

2. A administrag@o pertence ao Conselho Administrativo do Cofre.

3. O apoio técnico ¢ prestado pelo Gabinete de Estudos, serido o apoio
administrativo prestado pela Contadoria-Geral dos Servicos Adminis-
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trativos, nos termos que vierem a ser definidos pelo Director-Geral,
com o acordo do Presidente do Tribunal.

4. Os estudos ou trabalhos elaborados para publica¢do sdo remunerados,
de acordo com tabela prépria a aprovar pelo Conselho Administrativo.

Artigo 3°
(Direc¢ao)

—

A Direccao da Revista cabe ao Presidente do Tribunal de Contas.
2. Compete ao Director da Revista ou a quem ele delegar:
a) Definir a linha de orientagdo da Revista;
b) Planificar, previamente, os temas a abordar em cada nimero da re-
vista;
c) Estabelecer contactos e enderecar convites a pessoas de reconhecida
competéncia, que queiram colaborar na Revista;
d) Apreciar os artigos enviados por eventuais colaboradores e selecci-
onar os que devem ser publicados;
e) Decidir que publicacdes devem ser objecto de permuta, de distribui-
¢do gratuita ou de assinatura mais favordvel.
3. Para efeitos das als. b) e d) o Director da Revista podera constituir um
Conselho de Redac¢do com um mandato trienal, renovavel.

Artigo 4°
(Regime financeiro)

As despesas e receitas originadas pela publicagdo e comercializagdo da
Revista sfo, respectivamente, suportadas e arrecadas pelo Cofre do Tribu-
nal de Contas.

Artigo 5°
(Estrutura)

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

I— Estatuto Editorial
II — Estudos
IIT — Documentos
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IV —  Acoérdaos seleccionados (a publicar na integra)

A — Da 1" Secgdo (Fiscalizagdo Prévia)
B — Da 37 Secg@o (Efectivagio de responsabilidades financei-
ras)
C — Do Plendrio Geral
V—  Croénica da Jurisprudéncia seleccionada (Sumadrios)
A — Da 1* Secgdo (Fiscalizagdo Prévia)
B — Da 3* Seccao (Efectivagdo de responsabilidades financei-
ras)
C — Do Plendrio Geral
VI— Relatérios de Auditoria
A — Relatérios a publicar na integra

— 1* Secc@o (Fiscalizagdo concomitante)
— 2* Seccdo (Fiscalizagdo concomitante e sucessiva)
B — Conclusdes de Relatdrios
— 1* Secc@o (Fiscalizagao concomitante)
— 27 Seccdo (Fiscalizag@o sucessiva)
VII — Croénica da Legislacao seleccionada (Sumarios)
VIII — Arquivo Histérico

IX — Noticias

X — Recensao Bibliografica

XI— Informacao Bibliografica

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

A fim de garantir a existéncia do material actual a incluir nas Secgdes IV a
VII a que se refere o artigo anterior, devem ser enviadas ao Gabinete de
Estudos, mediante disquete informdtica ou meio equivalente:

a) Pela Secretaria, copias de todos os acérdaos e/ou sentengas proferi-
dos pelas 1* e 3* Secgdes e Plendrio Geral, logo apds a aprovagdo
dos mesmos pelo Tribunal;

b) Pelas Contadorias-Gerais do Visto e de Contas, cépias de todos os

relatérios de auditoria, logo apés a fixag@o destes pelo Tribunal, sal-
vo deliberagd@o contrdria a respectiva publicagao.
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Artigo 7°
(Periodicidade)

Em regra, a Revista do Tribunal de Contas € publicada semestralmente.
Artigo 8°
(Preparacao dos trabalhos para tipografia)
Os trabalhos a incluir na Revista devem ser objecto de processamento in-
formdtico de texto e enviados a tipografia em disquete informatica. Os

autores dos trabalhos garantirdo previamente a prova do conteido da refe-
rida disquete informatica.

Artigo 9°
(Revogacao e vigéncia)

1. Erevogado o Despacho DP n° 33/95, de 22 de Marcgo.
2. O presente Despacho entra imediatamente em vigor.

Lisboa, 23 de Julho de 1998.

O Conselheiro Presidente

Alfredo José de Sousa
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ESTUDOS






A DESORCAMENTACAO DAS DESPESAS PUBLICAS"

Por: Vitor Bento

" Texto de apoio para a apresentagio efectuada no debate promovido pela Ordem dos Eco-
nomistas, em 9-10-2000, subordinado ao tema "Controlo Orgamental e Desor¢amentagio".
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1. Introducao

A contabilidade ndo é uma ciéncia nem tem pretensdes de verdade ab-
soluta. E apenas um conjunto de convengdes dirigidas ao registo da si-
tuagdo e modificagcdes patrimoniais das entidades econémicas. Como
conjunto de convengdes que &, o seu valor e a sua utilidade poder@o ser
sempre questionados e o seu contetido e a sua estrutura poderao ser
sempre modificados por outros que melhor sirvam os interesses que
visa atingir. Por outro lado, a sua utilidade s6 serd devidamente assegu-
rada se o conjunto for coerente entre si e se as convengdes (ou regras)
forem seguidas consistentemente. Estas consideragdes aplicam-se, quer
a contabilidade dita comercial, quer a contabilidade publica, que, embo-
ra constituindo conjuntos diferentes, se sujeitam aos mesmos principios
gerais.

Serve este intréito para estabelecer que ndo tenho, sobre o tema da
chamada “desorgamentag@o”, qualquer posi¢do “fundamentalista” ou
fechada, no que respeita a formalismos, e que apenas mantenho uma
opinido intransigente no que se refere a salvaguarda de dois principios
fundamentais que adiante demonstrarei: a necessidade do controlo de-
mocrdtico das contas publicas, como pedra basilar do funcionamento de
uma democracia, e a transparéncia quanto ao aperto da restricio orca-
mental a que o Sector Piblico estd sujeito. Isto para, por um lado, se
nao hipotecar o futuro a custa do presente e se respeitar a ética de res-
ponsabilidade inter-geracional (ou apenas entre ciclos politicos) ine-
rente a um justo exercicio da cidadania e, por outro lado, se conhecer o
verdadeiro impacto macroeconémico da ac¢do do sector piblico.

2. Ambito do Sector Piblico

A entidade contabilistica a que comummente se chama “Orgamento” (e
que mais propriamente se deveria talvez referir 2 Conta Geral), destina-
se a registar todas as transac¢Oes — despesas e receitas, incluindo as que
resultam dos financiamentos obtidos — realizadas pelas Administragdes
Publicas e que, em sentido lado, envolvem o chamado dinheiro dos
contribuintes, passados, presentes e futuros. Com um pouco mais de ri-
gor devemos referir que, para efeitos de segmentagio contabilistica e
reflectindo a organizagao politica e administrativa do Pafs, devera ter-se
presente a seguinte estrutura sectorial do que designdmos por Adminis-
tragdes Publicas:
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e Sector Piblico Administrativo (SPA), que € a entidade mais abran-

gente e engloba, como subsectores relevantes:

e o Estado — que abrange a Administragdo Central da Repiiblica e a
que se associam, com contabilidades separadas, as entidades com
autonomia administrativa e financeira, ou Fundos e Servi¢os Au-
ténomos;

e a Administragcdo Local e Regional — ou seja, o conjunto das enti-
dades politicamente auténomas, como as Regides Auténomas e as
Autarquias Locais; e

e aSeguranca Social.

Ainda no ambito piblico, mas fora do SPA, situam-se as entidades pii-
blicas que realizam uma actividade de natureza empresarial — constitu-
indo o Sector Empresarial do Estado (ou designagdo congénere) — as-
sente na expectativa razodvel de auto-suficiéncia financeira e que, por
1ss0, escapam as consideragdes e exigéncias acima expressas. Mas aqui
reside um primeiro busilis da questdo em aprego. A legitimidade desta
exclusdo sé se verifica quando haja todas as razGes para crer que as re-
feridas entidades sdo verdadeiramente auto-suficientes e ndo constituem
um encargo, actual ou prospectivo, para os contribuintes. Mas se houver
entidades, ainda que constituidas na forma empresarial, que no conse-
guem sistematicamente autofinanciar-se e que ndo tém perspectivas ra-
zodveis de inverter tal situagdo, a sua existéncia fica “pendurada” nos
contribuintes, ja que serd o Estado, em dltima instincia, o responsdvel
pelo pagamento das dividas contraidas e acumuladas. A exclusdo das
contas ptiblicas das responsabilidades por si geradas subavalia a restri-
¢do orgamental do sector puiblico e cria responsabilidades para os con-
tribuintes sem a necessdria e legitimadora autorizagdo democrdtica.

Principios fundamentais

Por uma questdo de respeito pelas regras de funcionamento de um re-
gime democritico, de salvaguarda do interesse ptblico e de respeito
para com os vindouros, € de todo o interesse que todas as transacgoes
que comprometam a utilizacdo dos recursos piiblicos sejam submetidas
ao controlo democrdtico, quer prévio — a aprovagao dos respectivos Or-
camentos, consubstanciando a autorizagdo em nome dos cidad@os-
contribuintes — quer subsequente, na apreciag@o das respectivas Contas.
Este controlo justificacse, por um lado, por estar em causa a cobranga
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(presente ou prospectiva') e a utilizagio de impostos?, pelo que, de
acordo com a consagrada médxima — “imposig¢ao (fiscal) com represen-
tagdo” — tal decisdo deve caber, sempre e por inteiro, aos representantes
dos cidaddos-contribuintes, isto é, ao Parlamento. Por outro lado, por-
que € necessdrio monitorar a restricdo orcamental e a sua aplicag@o in-
ter-temporal. Tal como os agentes privados, o Sector Publico estd su-
jeito a restrigdo (“quase fisica”) de s6 poder gastar a riqueza e o rendi-
mento de que dispde ou de que prevé razoavelmente vir a dispor. Ora,
sendo os impostos praticamente as tnicas fontes de rendimento a que o
SPA pode recorrer’ — no presente e no futuro — e no sendo ilimitada a
capacidade de “taxar” razoavelmente a economia, hd sempre um limite
finito (uma restri¢ao) para os recursos mobilizaveis. Por isso:
- como o horizonte temporal dos governantes €, em regra, inferior
ao horizonte em que se pode esgotar aquela capacidade;
- como a sua actuagdo é, em geral e no imediato, medida pelas obras
que realizam ou pelos beneficios patrimoniais que atribuem; e
- como estes exigem despesa, i.e. o consumo de fundos piiblicos;

¢ natural que, na auséncia de um controlo “exégeno”, os governantes do
momento tenham tendéncia a esgotar rapidamente a restricdo orgamen-
tal. Ou seja, a gastar no presente, para pagar no futuro, constituindo dé-
fices e acumulando divida, sacrificando a vida, e dificultando a gover-
nacéo, futuras. Além disso € preciso ndo esquecer que a despesa reali-
zada pelo Sector Piblico disputa ao resto da economia os recursos es-
cassos de que esta dispde, provocando, seja o crowding-out da despesa
privada, seja a deterioragdo das contas externas, por necessidade de
mobilizagdo da poupanga estrangeira. O completo conhecimento da
extensdo dessa disputa €, assim, necessdrio para o desenho de uma ade-
quada gestdo da politica macroecondmica e para permitir adaptar os
comportamentos dos restantes agentes econémicos atempadamente. Por

(8}

Quando se recorre ao crédito para financiar despesas que excedem os impostos cobrados
contemporaneamente (constituigio de défice) estd-se a criar um 6nus potencial sobre os
contribuintes futuros, ou seja, criam-se “direitos de saque sobre os impostos futuros”

De facto, as receitas puramente “nao fiscais” sdo economicamente irrelevantes. Mesmo
quando se utiliza a desmobilizagio de activos — seja a utilizagdo de excedentes financeiros
acumulados, seja o reembolso de créditos, ou seja receitas de privatizagdes — estd-se, no
fundo, a utilizar impostos do passado, que foram preservados na forma dos activos que se
constituiram com o respectivo produto.

Em rigor hd ainda o confisco (incluindo o repidio da divida), mas tal ndo altera a légica
desenvolvida, sobretudo se tal for considerado como impostos selectivos ou discriminatdri-
0s.
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tudo isto, € ndo s6 legitimo como totalmente razodvel, que se exija que
o registo das contas publicas seja completo, exaustivo e transparente.

Por conseguinte, hd dois principios fundamentais a salvaguardar no
tratamento das contas puiblicas:

e o controlo democratico — “por mandato dos cidad#os-
contribuintes” — de todas as despesas e receitas por que, em tltima
instancia, os contribuintes sejam, ou previsivelmente venham a
ser, responsaveis; e

e a transparéncia no registo das responsabilidades contraidas,
para que, a todo o momento, haja consciéncia da verdadeira res-
tricdo orcamental e das hipotecas constituidas sobre o futuro co-
lectivo.

A propésito do segundo principio acima enunciado, gostaria de recordar
que as perspectivas demograficas de médio e longo prazo — que apon-
tam para uma redugfo da populagéo, para o seu envelhecimento e para
uma deterioragdo do ricio entre contribuintes e consumidores de recur-
sos publicos — sugerem que, ceteris paribus, a restricdo orgamental do
SPA se agravara seriamente no futuro.

Adicionalmente, mas num nivel inferior da escala de valores, teremos
ainda o respeito pelas convencOes estabelecidas para os registos conta-
bilisticos, quer as de nivel nacional, quer as que resultam da nossa par-
ticipagdo em organizagdes internacionais ou em estruturas supranacio-
nais. Neste caso, como disse, o valor em questdo é de menor importin-
cia, mas o seu respeito ndo deixa de ser uma exigéncia ética. E que,
embora todos rejeitem Maquiavel no campo da enuncia¢io dos princi-
pios, ndo deixa de ser manifesta uma certa tendéncia para o homenagear
na prética corrente.

Exemplos de desor¢camentacao

Enunciados e demonstrados alguns principios tedricos, apreciemos ago-
ra algumas das situagdes que sdo frequentemente apontadas como
“exercicios de desorcamentacéo”. Em primeiro lugar, temos as opera-
coes que sdo regularizadas directamente através da emissao de di-
vida piiblica, sem que sejam registadas nas rubricas or¢amentais e sen-
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do, portanto, omitidas do défice “oficial”. Trata-se das assuncgdes, pelo
Estado, de passivos de outras entidades e do que se convencionou cha-
mar de “regularizacdo de situagdes do passado”. Nestes casos, os dois
principios fundamentais sdo respeitados: as operagdes sdao autorizadas
pelo Parlamento?, através da Lei Orcamental, e surgem registadas na
divida, evidenciando, por conseguinte, 0 seu impacto na restri¢do orga-
mental. Apenas € discutivel se as convengdes contabilisticas sdo ade-
quadamente respeitadas. O Tribunal de Contas tem sistematicamente
sustentado, sem sucesso pratico, que o ndo so e que tal situagdo € ile-
gal. De qualquer forma, os analistas minimamente atentos tém a infor-
macao ao seu dispor e podem sempre fazer, ao nivel da andlise, os
ajustamentos que entenderem adequados”.

Em segundo lugar, temos a realizagdo de investimentos na area das
infra-estruturas piublicas realizados por recurso ao chamado project
finance, isto é, através da criag@o de consércios empresais que se encar-
regam da concretizagdo dos investimentos e da execugd@o do projecto.
Estes consércios (ou simples empresas) obtém o financiamento neces-
sdrio, pelo qual se responsabilizam, e esperam que o projecto gere re-
ceitas suficientes para, pelo menos e num prazo razodvel, ressarcir inte-
gralmente as dividas contraidas. Em teoria estamos perante uma activi-
dade claramente empresarial, totalmente autofinanciada sem recurso ao
esforco dos contribuintes. Na medida em que assim seja, ndo hd ne-
nhuma razdo para contestar esta forma de concretizar infra-estruturas
publicas, desde que sejam exigidos standards de qualidade e a respon-
sabilidade pelos riscos do projecto caia inteiramente fora do énus dos
contribuintes.

Mas hd aqui dois grandes problemas. O primeiro € quando as prospecti-
vas receitas que viabilizardo os projectos sdo de origem orgamental, isto
é, pagas pelo Estado (v.g. SCUT e as anunciadas empresas para proce-
der a reparagdo de estradas). Neste caso, trata-se de desorgamentacao

4

Tenho diividas de que o Parlamento tenha consciéncia do que verdadeiramente estd autori-
zado nesta matéria, mas isso é um outro problema. E que o limite aprovado anualmente
“absorve” encadeadamente os limites ndo utilizados dos anos anteriores. Assim e por
exemplo, embora a Lei Orgamental de 2000 (cf. Art® 86°) explicite para estas operagdes um
limite de 50 milhGes de contos, o limite “arrastado”, mas nao explicito, contido na mesma
autorizagdo, monta a algumas centenas de milhdes de contos.

Isto é vdlido para as operagGes de regularizagio propriamente ditas. No entanto e como serd
referido mais adiante, as despesas a regularizar (ratificar) foram, elas préprias, realizadas a
revelia de qualquer controlo ou transparéncia.

29



pura, com todas as suas consequéncias: o investimento realizado e fi-
nanciado com empréstimos traduz-se num direito de saque sobre os im-
postos futuros e esses empréstimos sdo divida piblica para todos os
efeitos relevantes. A autorizagdo parlamentar para a contrac¢do das res-
ponsabilidades financeiras e a explicitagdo dessas responsabilidades
(aperto da restricdo or¢amental) deverd, pois, ser exigida. Neste caso
ndo hd nenhuma diferenca substancial — apenas formal — entre realizar o
investimento com fundos or¢amentais — aumentando o défice e a divida
publica — e o recurso “aparente” ao project finance® .

O outro problema é quando o projecto € construido (deliberadamente ou
por utopia) com a ilusdo de que serd auto-sustentado, mas o risco das
insuficiéncias financeiras (provéveis ou mais do que provaveis) € assu-
mido pelo Estado (v.g. Expo). Estamos num caso que, em iltima ins-
tancia, se torna semelhante ao anterior, pelo que a responsabilizagio e
as responsabilidades do Estado devem ter o tratamento acima preconi-
zado.

Em terceiro lugar, temos a constituicio de empresas publicas — ex-
cluidas do Sector Piblico Administrativo e dos respectivos controlos —
que, a coberto da aparente realidade empresarial, se destinam a pros-
seguir uma actividade de politica social do Governo ou a constitui-
¢ao de infra-estruturas publicas. As condi¢es de funcionamento que
lhes sdo proporcionadas nunca lhes permitirdo ser auto-suficientes fi-
nanceiramente e apenas conseguem funcionar com sistemdtico recurso
ao endividamento, tornado possivel porque este € percebido pela comu-
nidade emprestadora como sendo, finalmente, da responsabilidade do
Estado’. E, pois, mais uma forma de evasdo ao controlo democratico na
realizacdo das despesas e de iludir a restricdo orcamental do Sector Pu-
blico.

¢ Note-se que ndo discuto aqui se a solugdo do project finance, aplicada a estes casos, € ou
nio mais eficiente do que a realizagio directa dos investimentos pelo Estado. E provavel
que o seja e, nesse caso, a pritica ndo deverd ser descontinuada. Apenas deve ser enquadra-
da dentro dos principios que enunciei.

Veja-se, por exemplo, que, quando uma empresa sistematicamente deficitiria e com uma
significativa divida acumulada, como é o Metro, obtém o mesmo rating que a Repiiblica, tal
s6 pode ser explicado pela percepgio da comunidade financeira, tida como certa, de que a
divida da empresa é, de facto, da responsabilidade do Estado. Alids, quase toda a divida em
questdo dispora de avales do Estado, o que torna ainda mais evidente quem € o verdadeiro
responsdvel.
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E o caso flagrante das empresas ptblicas de transportes, que estdo su-
jeitas a um regime de fixa¢do administrativa dos pregos, subordinado a
interesses de politica social e independente da estrutura de custos que
deveriam cobrir. Os consequentes e sistemadticos défices de exploragdo
sdo cobertos com recurso a endividamento, o qual s6 podera vir a ser
pago, algum dia, directamente pelo Estado. Neste caso, abrangendo ou-
tras empresas, como a RTP, a Expo, etc., estamos a falar de dividas
acumuladas sob a responsabilidade do Estado — i.e., como direitos de
saque constituidos sobre os impostos futuros — que nao deverdo ser in-
feriores a 4-5% do PIB °.

Note-se que, nestes casos, os objectivos de transparéncia nao exigem
que as empresas se desfacam e/ou sejam integradas no SPA. Basta que
o seu endividamento seja limitado e sujeito a controlo parlamentar, que
os seus défices de funcionamento sejam cobertos com transferéncias or-
camentais — explicitando assim o seu verdadeiro impacto or¢amental —
e que a sua situagdo financeira seja explicitada nas Contas Piblicas,
ainda que em rubricas separadas das “contas institucionais™’

Em quarto lugar, € o recurso a operacoes de “‘engenharia financei-
ra”, como o leasing de equipamentos (de que o exemplo mais medié-
tico € o caso dos submarinos), para evadir as restri¢des que resultariam
da sua explicitagdo nos registos orgcamentais. A exclusdo do registo
contabilistico do Orcamento € conforme as convengOes comunitarias
(Eurostat) em vigor e, pelo menos no caso dos submarinos, a operagao é
aprovada pelo Parlamento, conferindo-lhe legitimidade democrdtica.
Todavia, o resultado econémico é exactamente idéntico ao que deriva-

8

Nos dltimos anos o agravamento da situagio destas empresas foi sistematicamente iludido
através da atribuigiio de aumentos de capital constituidos com receitas das privatizages. Ou
seja, o consumo de recursos piiblicos gerado pela sua actividade continuou a empobrecer o
Estado, ndo na forma de aumento da divida (criagdo de responsabilidades futuras), mas
através do “consumo” de patriménio.

Como, alids, ja aconteceu no passado. Na sequéncia do dltimo acordo com o FMI, em 1984,
foi criada a “entidade” Sector Piblico Alargado, compreendendo o Sector Piblico Admi-
nistrativo e o Sector Piblico Empresarial, cujo endividamento era limitado e gerido inte-
gradamente, para além de constituir uma “entidade estatistica” e ter dado origem a uma
unidade técnica de coordenagio — o Gabinete de Acompanhamento do Financiamento do
Estado e das Empresas Pdblicas (GAFEEP). Esta integragio e controlo viriam a “diluir-se”
durante a década de 90, tendo-se extinguido a partir de 1996, com a extin¢do daquele Gabi-
nete e a integragio das suas fungdes na Direcgio-Geral do Tesouro. Através da publicagio
do relatério daquele Gabinete, descontinuado em 1996, era possivel obter informagdo inte-
grada sobre a situagdo financeira das empresas piblicas, ndo havendo, que eu conhega, ne-
nhuma fonte de informago substituta sobre aquela matéria.
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ria da sua inclusdo nos registos or¢amentais: o Estado constitui uma di-
vida, pois que assume, por um prazo estipulado, o pagamento de um
fluxo de prestagGes regulares e pré-determinadas'® e assume o encargo
de onerar os orgamentos futuros com essas presta¢des (constitui direitos
de saque sobre os impostos futuros). Portanto, o dnico objectivo em
questdo é evadir a restricio orcamental, nomeadamente a de origem
normativa. Para o conseguir, paga-se inclusivamente um prémio, na
medida em que esta forma de financiamento — envolvendo a intermedi-
acdo de instituigdes financeiras — fica mais cara ao Estado do que a
emissdo directa de divida em nome da Repiiblica.

Em quinto lugar, a aplicagao das receitas de venda de activos, sejam
de natureza imobilidria, sejam de natureza financeira, nomeadamente
no caso das privatizagdes. Comecemos por estabelecer que estes activos
representam impostos passados, se pagos com receitas cobradas, ou cri-
aram direitos de saque sobre os impostos futuros, se pagos com a emis-
sao de divida, como foi o caso das indemniza¢Ges pagas no processo
das nacionalizaces''. A solugdo que nio alteraria a situacdo patrimoni-
al do Estado (a sua Situag@o Liquida, se aquela estivesse expressa num
balanco) seria a de utilizar integralmente as receitas da venda destes ac-
tivos, ou na aquisi¢do de novos activos — compra de outras empresas,
aumentos de capital, etc. — ou na redug@o do passivo, amortizando divi-
da. Porém, aqui a teoria é uma coisa, mas, como dizia alguém noutro
contexto, na pratica a teoria € outra. Embora, tal como estipula a lei das
privatizagdes, as receitas com a venda de empresas apenas tenha sido
empregue, ou na reducio de divida, ou em aumentos de capital — cum-
prindo os requisitos formais — a verdade é que os aumentos de capital se
destinam, na sua quase (?) totalidade, a cobrir os défices de funciona-
mento das empresas destinatdrias, funcionando, por isso, como transfe-
réncias correntes do sector piiblico.

Neste caso e embora se esteja perante o cumprimento formal das nor-
mas, estd-se a violar os principios: existe consumo de impostos que ndo
foi autorizado como tal, e, porque ndo existe uma contabilidade patri-
monial do Estado que dé conta da sua situag@o liquida, estd-se a iludir a
restricdo orcamental. Ou seja, sob a aparéncia de que nada se altera — os

10

11

O valor actual de uma divida é exactamente isto: o valor actual da soma dos pagamentos a
que o contrato obriga.

No caso das nacionalizag6es houve também, em maior ou menor grau, uma componente de
confisco, mas tal é irrelevante para a andlise.
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défices das empresas ptblicas ndo dédo origem a défice orgamental, nem
dao origem a aumento da divida, do Estado ou das empresas — a restri-
¢do or¢amental aperta-se, o patriménio do Estado € reduzido (o que
equivale a aumentar os direitos de saque sobre impostos futuros), sem
que haja a legitimadora intervengdo parlamentar, e a deterioragdo da
situacdo financeira do Estado € iludida. O montante de receitas de pri-
vatizagdes recolhidas pelo Estado'” e aplicado em aumentos de capital
de empresas publicas desde 1989, representard cerca de 4.3% do PIB de

1999 (v.g. Relatério do IGCP relativo a 1999)"°.

Em sexto lugar, temos as despesas correntes do Sector Publico Ad-
ministrativo, realizadas para além da autorizacio parlamentar e
que sao financiadas por créditos de fornecedores. Nestes casos, de
que o exemplo mais significativo é o sector da Satdde, como estes cré-
ditos ndo sdo (erradamente) considerados divida publica pela interpre-
tacdo das convengdes contabilisticas em vigor, a despesa nio € regista-
da como tal. H4 uma violagao da autorizag@o parlamentar — uma vez
que se gasta efectivamente mais do que permite a autorizagido contida
na Lei — e uma subavaliacdo da restricdo orcamental, sendo discutivel
se a prdtica se conforma com os principios subjacentes as convengdes
contabilisticas. A situa¢io acaba normalmente por ser regularizada — a
divida aos fornecedores tem que ser paga — no(s) ano(s) seguinte(s),
através do recurso a figura de “regularizacio das situagdes do passado”.
Esta regularizagfo resolve, por ratificagio a posteriori, a submissdo ao
controlo democritico e a explicitagio do aperto da restrigdo orgamental,
porquanto ¢ emitida divida piiblica para o efeito. Resta o eventual des-
respeito das convengdes contabilisticas.

Conclusao e Proposta
O enunciado de exemplos aqui enumerados, e que provavelmente nido

serd exaustivo, mais ndo pretende ser do que um modesto contributo
para a tomada de consciéncia de um problema que, nfo sendo ainda

12

13

Ha uma parte das receitas de privatizagdes que ficou directamente retida no Sector Empre-
sarial do Estado (Partest, Comunicagdes Nacionais, etc.), pelo que o valor das receitas rece-
bidas pelo Estado subavalia a realidade.

E claro que se nio tivesse havido amortizagio de divida com receitas das privatizagdes, o
ricio da divida também estaria 9.2 pontos percentuais mais elevado. Mas neste caso, devido
a simultaneidade de redugéo de activos e passivos, a operagiio ¢ neutra em termos de rique-
za liquida do Estado (na auséncia das operagdes, a divida estaria mais elevada, mas o Esta-
do teria mais activos).
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grave, ¢ importante, e que deveria merecer aten¢do dos érgdos e das
forcas politicas e relativamente ao qual € ttil alertar aqueles em nome
de quem as responsabilidades financeiras sio assumidas: os cidadaos-
contribuintes. O advérbio “ainda” atras utilizado tem um significado
duplo. Por um lado, significa que a extensdo do problema ndo é grave
neste momento, em termos do stock envolvido (embora j4 seja preocu-
pante em termos de fluxo'*), mas existe o risco de tal instituir um com-
portamento laxista que o poderd agravar em pouco tempo. Por outro
lado, significa que quando as coisas correm bem, nada disto tem gravi-
dade imediata e toda a gente — nomeadamente os analistas — se contenta
com a “informacdo oficial”. Mas quando as coisas comegam a correr
mal, entdo rapidamente se descobre que ha muita informagéo a que se
nao prestou atenco e que a situag@o € mais grave do que a “informagao
oficial” sugere, ampliando os efeitos da crise (foi assim em todas as
grandes crises financeiras dos dltimos anos, motivando a subsequente
“exigéncia” de transparéncia na informagao financeira).

Como disse no principio, ndo sou fundamentalista relativamente aos
aspectos formais do assunto aqui em questao, pelo que a restauragao do
respeito pelos principios de responsabilizagdo (accountability) e de
transparéncia ndo requer necessariamente grandes modificagdes conta-
bilisticas, alteracGes institucionais ou encerramento de empresas publi-
cas. O ponto fundamental € nfio deixar criar capacidade de endivida-
mento puiblico fora do SPA, ou a existir, ser controlada apertadamente
(o risco maior € a criagao de “ficticias” entidades empresariais, com ca-
pacidade de endividamento ou “esconder” a divida em operagdes de
engenharia financeira). Bastaria, pois, que se reinstituisse a no¢ao de
“Sector Publico Alargado” (compreendendo agora os empreendi-
mentos onde se comprometem dinheiros piblicos), se monitorasse o
seu défice conjunto e o seu endividamento (tarefa que poderia ser
atribuida ao IGCP, como estava previsto no “espirito” da sua cria-
cao) e se sujeitassem aqueles agregados ao controlo do Parlamen-

"> Apenas isso ja seria passo, pequeno na acgdo necessdria, mas

* Com a desorcamentagiio devida aos aumentos de capital e a “regularizagao de situagdes do
passado”, o défice orcamental do SPA foi sub-avaliado, entre 1993 ¢ 1999, numa média de
1.7% ao ano, com um mdximo de 2.4% em 1999. Se aquela acrescentarmos a “desorga-
mentagiio” dos juros dos Certificados de Aforro (feita, alids, de acordo com as regras do
Eurostat que, sé a partir de 2000 e com o novo sistema contabilistico, requer a sua inclusio
no Org¢amento), a sub-avaliagao do défice naquele periodo serd de 2.5%, em média anual.

3 £ claro que isto também pressupde que o Parlamento leve a sério o seu papel constitucional
nesta matéria, preparando-se para a apreciar seriamente (e ndo apenas em fungio da agenda
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enorme na importincia conseguida, para restabelecer a transparéncia da
restricdo orgamental do Sector Publico e das responsabilidades trans-
mitidas entre geracOes (ou apenas entre ciclos politicos), e para re-
introduzir (e operacionalizar) o completo e legitimo controlo democré-
tico sobre as obrigacdes financeiras assumidas em nome dos cidadaos-
contribuintes. A partir daqui j4 seria mais facil avaliar o verdadeiro im-
pacto (e respectivo custo econémico) de um qualquer projecto de des-
pesa, hierarquizar a utilidade social de alternativas de despesa e avaliar
a eficiéncia relativa de solucgOes alternativas para o financiamento de
uma dada despesa.

Lisboa, 9 de Outubro de 2000
Vitor Bento

politica corrente), rodeando-se das competéncias necessdrias, ouvindo os especialistas e as
instituigoes especializadas e dando importéincia efectiva ao Tribunal de Contas.
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"~

¢ ss.). O Tribunal de Contas de Portugal agradece ao Autor ¢ a Direcgdo da Revista OLA-
CEFS a oportunidade de divulgagio deste artigo. Tradugdo de Helena Vitorino com revisdao
técnica de Joao Parente (DCP).

Controlador e Auditor Geral (N.T. em inglés: Controller and Auditor General), no Gabinete
Nacional de Auditoria (N.T. em inglés: National Audit Office (NAO), do Reino Unido.






INTRODUCAO

“As instituicoes superiores de controlo poderdo realizar o seu
trabalho de forma objectiva e efectiva se forem independentes da
entidade fiscalizada e estiverem protegidas de toda a influéncia

externa”.
Organizacao Internacional de Institui¢oes Superiores de Con-
trolo (INTOSAI), Declaragdo de Lima sobre os principios bd-
sicos de controlo financeiro, 1977.

Este documento aborda as origens ¢ a acgdo da auditoria independente
estatal do Governo Central no Reino Unido, incluindo:

e A importancia da auditoria estatal,

e  Os pilares da auditoria estatal independente no Reino Unido;
e O modo de funcionamento na prética;

e As potenciais ameagas a independéncia.

A IMPORTANCIA DA INDEPENDENCIA

A independéncia da auditoria externa relativamente ao Executivo tem sido
amplamente reconhecida no Reino Unido como um principio chave da
responsabilidade parlamentar. A responsabilidade no uso dos fundos publi-
cos constitui uma pedra angular do governo democrdtico. Desde o estabe-
lecimento do Gabinete do Controlador e Auditor Geral, em 1866, o Con-
trolador e Auditor Geral tem desempenhado um papel fundamental ao
garantir que o Parlamento esteja provido de uma seguranga independente
relativa a utilizagdo dos dinheiros publicos, de acordo com os seus interes-
ses e com a devida consideragéo pelos assuntos de propriedade, regularida-
de e optimizagdo dos recursos.

“Posso apenas considerar que trairia o dever e a confianca que
em mim depositaram se o meu ponto de vista sobre estas matérias
dependesse da opiniao dos chefes de departamentos cujas consi-

deracaoes foram objecto da minha apreciagdo”
Sir William Dunbar, Controlador e Auditor Geral, Fevereiro de 1888.
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O tema da independéncia era claramente do interesse de Sir William
Dunbar, o primeiro inquilino do Gabinete do Controlador e Auditor Geral.
Com efeito, Sir William tinha uma boa razdo para se preocupar com a
independéncia que lhe foi conferida. De acordo com informagdes da im-
prensa de finais de 1880, a tenacidade de Sir William para expor as debili-
dades e os defeitos praticos da administrag@o publica do Reino Unido va-
leu-lhe a inimizade de altos funciondrios governamentais. Em Fevereiro de
1888, um proeminente periédico nacional inclufa uma nota do Ministério
das Finangas, mencionando que Sir William tinha decidido retirar-se. Esta
afirmacgdo foi de imediato negada pelo préprio Sir William, o que causou
alguma perplexidade a alguns comentadores. Um colunista escreveu que o
Governo estava a tentar “desfazer-se de um funciondrio desagradavel”, ao
forgar a sua retirada. O incidente originou um debate ptiblico sobre o papel
e liberdades do cargo de Controlador e Auditor Geral. E, apesar do cargo
ter uma antiguidade centendria, o debate continua a realcar a importancia
de que as fungdes e opinides das Institui¢des Superiores de Controlo ndo
sejam influenciadas por aqueles que fiscalizam.

ASSUNTOS ACTUAIS

“A independéncia ¢ extraordinariamente dificil de se alcancar.
Os executivos utilizam toda a influéncia que tém a sua disposi-
¢do. Por isso, torna-se muito importante que no Reino Unido de-
fendamos a independéncia, em matéria de auditoria, com dispo-
sicoes estatutdrias que incluam a independéncia operacional, a
garantia do exercicio do auditor, a disponibilidade de recursos e
informacgaoes independentes”

Rt. Hon. David Davis MP, Presidente do Comité de Contas Pliblicasl
Fevereiro de 1998.

Felizmente, nos tltimos anos nao se tem verificado de novo a controvérsia
suscitada por Dunbar no Reino Unido. Nao obstante, a independéncia con-
tinua a ser tdo importante no nosso sistema de auditoria publica que neces-
sita ser salvaguardada. Abordou-se o tema em 1998 quando, como parte do
pacote laboral do Governo relativo a reforma constitucional, se estabeleceu
um novo Parlamento, na Escécia, e Assembleias, no Pais de Gales e na
Irlanda do Norte. O Presidente do Comité de Contas Piiblicas, o Comité
Parlamentar que aprecia os resultados de auditoria do Controlador e Audi-

' N.T.: Trata-se do Public Accounts Committee (PAC)
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tor Geral, expressou a sua preocupacao relativamente a ndo sujeicdo das
novas administragdes ao mesmo regime rigoroso de uma auditoria inde-
pendente, como tem acontecido com o Governo em Westminster. Conse-
quentemente, foram remetidas correcgdes para a legislagdo, com vista a
assegurar novos Auditores Gerais para as legislaturas em causa, com inde-
pendéncia garantida.

A independéncia constituiu um assunto importante para outros paises tam-
bém. Na Dinamarca, o orgamento para o trabalho de Rigsrevisionen esteve
sujeito, por muitos anos, a aprovagao directa do Ministério das Finangas.
Em finais dos anos 80, uma pressdo significativa por parte do Ministério
das Finangas originou uma redugfio no orcamento do Rigsrevisionen de
aproximadamente 40%. Em 1991, o Parlamento dinamarqués, o Folketing,
recusou o apoio a uma nova redug@o e tomou uma medida para reduzir as
restricdes. O Folketing aprovou a Lei Nacional de Auditoria®, a qual apoiou
a independéncia do Rigsrevisionen, por exemplo, ao destituir o poder do
Ministro das Financas para estabelecer o seu or¢gamento.

PILARES DE INDEPENDENCIA

Apesar de a auditoria estatal ser verdadeiramente independente, ela encon-
tra-se condicionada em certos aspectos. Existem numerosos “pilares” que
protegem a independéncia dos auditores estatais do poder executivo, legis-
lativo e judicial. Estes pilares de independéncia podem ser referidos do
seguinte modo:

1. Posi¢ao constitucional transparente
A existéncia, a liberdade bdsica e as fun¢des de uma entidade fiscaliza-
dora do Parlamento devem estar firmemente estipuladas no seu estatuto,
ndo podendo ser facilmente alteradas pelo Executivo. O auditor deverd
ter a liberdade de avaliar os assuntos financeiros e outras implicagdes
das decisdes do executivo e 0 executivo nao deverd modificar, restrin-
gir, nem obstruir facilmente o trabalho do auditor.

2. Autoridade independente
O responsével da entidade fiscalizadora devera ter credibilidade perante

2 N.T.: Trata-se do National Audit Act
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o Parlamento e gozar de sua confianga. No Reino Unido, por exemplo,
a designagdo do Controlador e Auditor Geral devera ter aceitagio tanto
do Governo como do principal partido da oposigao.

Garantia de exercicio

O cargo do responsdvel da Instituigdo Superior de Controlo também
deve estar suficientemente garantido de modo a ndo se encontrar vulne-
ravel a desafios injustificdveis por partes em conflito. No Reino Unido,
o Controlador e Auditor Geral apenas pode ser destituido do cargo pela
Rainha, apés um voto emitido por ambas as Cdmaras do Parlamento.

Independéncia financeira e orcamental

O cofre da entidade fiscalizadora deve ser independente do executivo,
para que o financiamento ndo possa ser utilizado como uma restri¢ao
potencial ao seu trabalho. No Reino Unido existe, por estatuto, um co-
mité Parlamentar dedicado a apreciar e recomendar o orgamento do
Gabinete Nacional de Auditoria ao Parlamento.

Imunidade legal

Se bem que uma entidade fiscalizadora deva actuar no dmbito da lei,
deve a mesma estar protegida contra reptos legais desnecessarios, que
possam ser utilizados para tentar restringir ou obstruir a sua liberdade e
independéncia. No Reino Unido, os relatérios do Controlador e Auditor
Geral gozam de privilégio parlamentar e, portanto, ndo podem ser utili-
zados em acgoes destinadas a difamar. O Controlador e Auditor Geral
estd protegido pelo estatuto contra sangdes por violagio do dever ao de-
sempenhar as suas fungdes.

Liberdade para determinar o programa de trabalho

A independéncia operacional dos auditores constitui a chave para o
escrutinio efectivo das finangas publicas. No Reino Unido, o Controla-
dor e Auditor Geral exerce os seus poderes de modo discriciondrio. De-
cide sobre o seu programa de trabalho e respectiva execugdo apenas
mediante o dever de consultar o Comité de Contas Piiblicas. Este facto
permite-lhe efectuar avaliagbes de temas delicados, que de outro modo
poderiam ter sofrido pressdes para a sua nao execugao.



7.

10.

Alta qualidade e pessoal qualificado adequado

O trabalho dos auditores requer uma alta qualidade, sendo necessario
pessoal qualificado para a realizag@o de tarefas técnicas e complexas.
No Reino Unido, o NAO emprega aproximadamente 750 pessoas de vé-
rias dreas, existindo cerca de dois ter¢os de controladores profissional-
mente qualificados. O Controlador e Auditor Geral possui poder discri-
ciondrio na selecgdo do pessoal do NAO, nao sendo este constituido por
funciondrios publicos, ¢ mantendo-se, por isso, independente do Exe-
cutivo.

Acesso completo a registos e informacao

Os auditores necessitam de acesso completo e livre aos registos e in-
formacao, jd que as restrigoes aqui representam uma verdadeira ameaga
a independéncia. No Reino Unido, o Controlador e Auditor Geral pos-
sui um direito estatutdrio de acesso a informacio dos Departamentos
Governamentais de que necessita para as suas auditorias financeiras e
avaliagdes da boa gestao.

Relatério nao restrito

Para que o seu trabalho tenha impacto, os auditores devem ter a liber-
dade de informar o Parlamento sobre os resultados das suas auditorias.
No Reino Unido, o Controlador ¢ Auditor Geral possui poder estatutd-
rio para notificar directamente o Parlamento. Os seus relatérios sdo ti-
dos em conta pelo PAC, o qual convoca os funciondrios ptblicos mais
antigos do pafs como testemunhas e efectua recomendagdes ao Executi-
vo.

Seguimento das recomendacoes

A liberdade de seguimento do trabalho é uma caracteristica importante
da independéncia de um auditor. No Reino Unido, requer-se que o Go-
verno responda a cada uma das recomendagdes do PAC, de acordo com
os relatérios do Controlador e Auditor Geral. Este tem a liberdade de
prosseguir as suas avaliagdes iniciais e de informar, subsequentemente,
o Comité, sobre o progresso alcangado, o que faz com frequéncia.
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INDEPENDENCIA EFECTIVA NO SISTEMA DO REINO UNIDO

O modo como uma auditoria publica independente funciona, na pratica, no
Reino Unido, foi analisado, recentemente, pelo Férum de Auditoria Pibli-
ca’, um novo 6érgio que reiine as quatro instituicdes responsaveis pela au-
ditoria de gastos governamentais locais e centrais no Reino Unido, com o
fim de discutir assuntos de interesse mituo. O Fdrum, no seu primeiro
documento, concebeu a independéncia como um dos trés principios-chave
da auditoria publica e definiu vdrios critérios essenciais que devem ser
cumpridos.

“A auditoria publica deve ser independente das organizacies que
sdo fiscalizadas de maneira a que os auditores nao possam ser
influenciados de forma inadequada por aqueles cujo trabalho
fiscalizam e possam cumprir livremente as suas funcoes. Contu-
do, seja no sector privado ou piiblico, a confianca na auditoria
manifesta-se em maior grau na independéncia e na objectividade
do auditor. Os métodos de nomeagdo dos auditores de servigos
publicos deverdo garantir que o auditor designado seja e se sinta
independente do organismo fiscalizado, podendo informar sem
receios nem privilégios. A relacdo financeira entre auditores e
fiscalizados deverd ser tal que ndo comprometa a independéncia
do auditor.

Os auditores publicos devem ter capacidade discriciondria ao de-
cidir sobre a quantidade minima de trabalho necessdria para
cumprir as suas obrigacoes e para efectuar um acompanha-
mento da aplicacdo das suas recomendacoes. Também deverao
ter acesso a informacdo sob reserva e controlo do organismo fis-
calizado, sempre que esta seja necessdria a realizacdo da audito-
ria”.

Extracto de “Os Principios da Auditoria Piblica’
pelo Férum de Auditoria Piiblica, Outubro de 1998.

De um modo geral, o trabalho do Controlador e Auditor Geral assenta em
s6lidos procedimentos para garantir a independéncia, o que € conseguido
através de uma conjugacio da lei estatutdria com a convencao.

N.T.: Em Inglés: Public Audit Forum

44



PROTECCAO ESTATUTARIA

Séo vdrios os estatutos que garantem a independéncia do Controlador e
Auditor Geral. Em 1866, o Tribunal da Fazenda® e a Lei dos Departa-
mentos de Auditoria® dispuseram que o Controlador e Auditor Geral pode-
ria ser retirado apenas mediante voto emitido por ambas as Camaras do
Parlamento. Em 1957, a mencionada Lei estipulou que o saldrio do Con-
trolador e Auditor Geral deverd ser abonado directamente do Fundo Con-
solidado® e ndo pelo Governo. A Lei Nacional de Auditoria de 1983 dispoe
que o Controlador e Auditor Geral nao pode ser designado sem o consen-
timento do Presidente do Comité de Contas Piiblicas. A mesma Lei tam-
bém dispde que o Controlador e Auditor Geral possui poder discriciondrio
total para determinar o seu programa de trabalho, sujeito ao dever de con-
sultar o Comité de Contas Piiblicas. Durante o debate sobre a legislagdo, o
entdo Presidente do Comité de Contas Piiblicas afirmou: “O Controlador e
Auditor Geral e o seu pessoal devem nao sé ser mas também parecer ver-
dadeiramente independentes”. A Lei de 1983 concedeu ao Controlador e
Auditor Geral o poder estatutdrio de prestar informagdes livremente sobre
todas as matérias, dentro dos limites da sua remissao em matéria de audito-
ria.

CONVENCAO

No Reino Unido, nZo existe uma Constitui¢do escrita. Consequentemente,
muitas praticas constitucionais importantes apoiam-se em convengoes
amplamente estabelecidas e aceites sendo assim que alguns dos aspectos-
chave do sistema da auditoria estatal no Reino Unido se baseiam numa
convengao.

O melhor exemplo deste aspecto é a relagé@o entre o Controlador e Auditor
Geral e o Comité de Contas Puiblicas, a qual € importante para 0 processo
de auditoria piblica no Reino Unido. Por mais de 130 anos, o Comité obte-
ve resultados, mediante convengdes, dos relatérios do Controlador e Au-

* N.T.. Em 1875 o Court of Exchequer passou a fazer parte do Supremo Tribunal de Justiga

(The Exchequer Division of the High Court of Justice) através da Lei Judicial de 1873 (Ju-
dicature Act), e em 1880 foi anexado ao Court of Commion Pleas do Queen's Bench.

> N.T.: Em Inglé&s: Audit Departments Act
N.T.: Em Inglés: Consolidated Fund
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ditor Geral, detendo este o estatuto de “observador permanente” no Comi-
té. Também por convengdo, o Governo estd obrigado a responder as reco-
mendagdes do Comité, encontrando-se o Controlador e Auditor Geral livre
de dar seguimento as suas avaliagBes iniciais, procedimento este que é
frequente. Esta convengdo, por isso, apoia a independéncia para que o
Controlador e Auditor Geral efectue um acompanhamento na sequéncia do
seu trabalho de auditoria.

AMEACAS A INDEPENDENCIA DO CONTROLADOR E AUDI-
TOR GERAL

A proteccao da independéncia do Controlador e Auditor Geral tem funcio-
nado bem, de um modo geral. Por exemplo, em anos recentes, o Controla-
dor e Auditor Geral revelou ao Parlamento detalhes de licitagdes para im-
portantes contratos governamentais, cujos Departamentos niao desejaram
tornar publicos. Se bem que o Controlador e Auditor Geral tenha sempre
avaliado os méritos de cada caso individual antes de decidir publicar in-
formacgdo, a qual pode ser conhecida por terceiros em termos de confiden-
cialidade, decidiu que, em certos casos, a declaragdo do Parlamento resulta-
ria muito melhor se incluisse no seu relatério detalhes do valor das licita-
¢Oes para os contratos. Com tal liberdade estatutdria para dar esta informa-
¢do ao Parlamento, o seu ponto de vista prevaleceu nesta ocasido.

Nido obstante, existem numerosas dreas onde as potenciais ameagas as
qualificagdes da independéncia do Controlador e Auditor Geral sao evi-
dentes. A este respeito, sdo de salientar duas dreas particularmente impor-
tantes:

1. A posicao constitucional nao clara do Gabinete Nacional de Auditoria

O estatuto do Controlador e Auditor Geral e do Gabinete Nacional da
Auditoria tem uma garantia formal menor que em muitos outros paises. A
auséncia de uma Constitui¢éo escrita no Reino Unido significa que o Par-
lamento tem a liberdade de legislar, quando considerar conveniente, estan-
do, no entanto, sujeito as obrigacdes internacionais do Reino Unido e a
convengdo que determina a impossibilidade de obrigar um Parlamento
sucessor. Por essa razo, a existéncia do Gabinete Nacional de Auditoria
poderia alterar-se mediante uma Lei do Parlamento.
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Dada a forca das leis actuais e as convengdes que regem a auditoria pdblica
no Reino Unido, esta situagio extrema, provavelmente, nfo surgird. Contu-
do, a referida ambiguidade constitucional tem implicagGes préticas para o
trabalho do Gabinete Nacional de Auditoria. Por exemplo, em 1994, o
Governo da altura apresentou uma legislagdo destinada a facilitar o con-
trato de adjudicagdo de servigos publicos ao sector privado. A legislacdo
propds a autorizag@o aos Ministros do Governo de especificarem, mediante
ordem parlamentar, quais as fungdes desempenhadas pelos responsdveis de
gabinetes ptiblicos que poderiam ser transferidas para o sector privado.

O Controlador e Auditor Geral manifestou a sua preocupagao em relagio a
possibilidade de esta legislagdo permitir que um Ministro do Governo lhe
ordenasse contratar um trabalho de auditoria ao sector privado. Isto cons-
tituiria uma violagfo inaceitdvel para a sua independéncia. A legislacdo foi
emendada com vista a excluir o Controlador e Auditor Geral do alcance da
legislag@o. Ainda que depois se tenha protegido a independéncia do Con-
trolador e Auditor Geral, o caso constituiu um exemplo do poder do Par-
lamento legislar para infringir a independéncia do Controlador e Auditor
Geral, o que ndo deixa de ser pertinente.

2. Restricoes relativas aos direitos de acesso

Em segundo lugar, existem numerosas e prestigiosas dreas nas quais a
legislag@o actual ndo dispde que o Controlador e Auditor Geral informe o
Parlamento sobre a gestdo apropriada de fundos. O Controlador e Auditor
Geral ndo tem autoridade para informar o Parlamento sobre £ 63 mil mi-
lhdes de gastos ptiblicos incorridos pelas autoridades locais.

O Controlador e Auditor Geral também enfrenta restriges no seu acesso
aos contratados do sector privado, que desempenham servigos em represen-
tagao do Governo. Este fendmeno tem sido cada vez mais importante nos
dltimos anos, inclusive desde o langamento das parcerias publico-privado
(PFI)7, no Ambito das quais o sector privado projecta, constrdi, financia e
opera determinados servigos ptblicos em nome do Governo. Mais de 13
mil milhdes de contratos t€ém sido subscritos sob esta iniciativa. O facto de
os direitos de acesso do Controlador ¢ Auditor Geral dependerem da acei-
tagdo do Departamento do Governo para informar o Parlamento de gastos
desta escala é claramente insatisfat6rio em termos da sua independéncia.

7 . s P
N.T.: Trata-se de Private Finance Initiative
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CONCLUSAO

Para concluir, o Reino Unido desenvolveu, durante o periodo de quase um
século e meio, um sistema sélido de auditoria independente. Todavia, dada
a natureza da Constituigdo deste Pafs, é imperativo que o Gabinete Nacio-
nal de Auditoria continue permanentemente atento as alteragdes de gestdo e
provisdo publica, que poderiam fazer diminuir a nossa capacidade para
informar livremente o Parlamento acerca da forma como o dinheiro dos
contribuintes foi utilizado.
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A MISSAO DAS ISC E A AUDITORIA OPERACIONAL'

Por: Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt?

I
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O original foi publicado no Volume V da Revista OLACEFS, em Lingua Castelhana (p. 27
e ss.). O Tribunal de Contas de Portugal agradece ao Autor e a Direcgio da Revista OLA-
CEFS a oportunidade de divulgagdo deste artigo. Tradugao de Helena Vitorino, com revi-
sio técnica de Jodo Parente.

Analista de Finangas e Controlo Externo do Tribunal de Contas da Unido (Brasil); Econo-
mista






A evolug@o dos sistemas politicos democraticos originou o conceito de
accountabilizy', ou seja, a obrigacdo de prestar contas em relagdo aos re-
cursos e as actividades publicas, na qualidade de valor central nos meca-
nismos da democracia®, e a sua importincia j4 se cristalizou na consciéncia
das sociedades modernas®. Para isso, compete as Institui¢Ges Superiores de
Controlo (ISC), nos distintos ordenamentos juridicos nacionais, a missdo
institucional de garantir o cumprimento da referida obrigag@o por parte do
Estado. Na realidade, qualquer que seja a norma pela qual se reja, a funcio
essencial de uma ISC € a defender e fomentar a obrigagdo de prestar con-
tas, o que inclui a promogdo de boas prdticas de gestdo econémico-
financeira®.

O instrumento fundamental nas maos das ISC € a auditoria, se bem que em
alguns paises as mencionadas entidades possam exercer fungdes jurisdicio-
nais que exijam a prestagdo de contas relativas a operacgdes efectuadas com
fundos piiblicos por parte de todos os organismos que estiverem sujeitos a
sua jurisdicdo. No entanto, esta autoridade jurisdicional apresenta nas
citadas realidades nacionais uma indissolivel complementaridade em rela-
¢do a sua missdo de auditoria, devendo ser considerado como “parte da
l6gica dos objectivos gerais que a auditoria externa prossegue e, em parti-
cular, dos objectivos relacionados com as questdes financeiras™.

No ambito deste acréscimo da importancia das ISC, a evolucao da auditoria
enquanto disciplina tem dado passos tdo grandes como o de diminuir a
condi¢ao estrita de técnica contabilista/financeira destinada a verificar se os
documentos contabilisticos e financeiros transmitem a imagem fiel do
patriménio e da situag@o financeira da entidade fiscalizada® e chegar a um
conceito bastante mais amplo. A auditoria governamental ndo pode mais
limitar-se a determinar se os estados financeiros (globais ou parciais) apre-
sentam adequada ou razoavelmente a situagdo econdmica e patrimonial da
entidade publica e se a mesma tem respeitado as leis e regulamentos apli-
cdveis nas suas transacgdes financeiras. A responsabilidade requer outros

N.T: Expressao utilizada no texto original, que corresponde em Portugués a responsabilidade.
While not allways specified by law, this accountability concept is inherent in the governing
processes of this nation (GAO, 1993, p. 1-3). N.T.: Esta nota é a constante do texto origi-
nal. Em Portugués: Apesar de nem sempre ser contemplado pela lei, este conceito de res-
ponsabilidade é inerente aos processos governativos desta nagdo.

INTOSAI 1995, p. 17

INTOSALI, 1995, p. 25

Ibidem

3 Valderrama, 1997, p. 20; Franco & Marra, 1995, p. 22

~
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tipos de auditoria (para além da auditoria financeira, como € evidente), que
habitualmente se designam auditorias de performance ou de gestio’. A
auditoria de gestdao no ambito publico inclui duas grandes modalidades: a
avaliagio de programas e a Auditoria Operacional (AO)®. A avaliagdo de
programas (cuja aplicagdo tem estado quase totalmente limitada ao estudo
das politicas piblicas) procura examinar os efeitos de uma determinada
politica piblica sobre o terreno, os seus impactos sobre os problemas soci-
ais que tentava combater e pode chegar a estudar a propria politica e a sua
consisténcia interna’. Por seu turno, a Auditoria Operacional (AO) avalia a
economia, a eficiéncia e a eficdcia da ac¢do da entidade fiscalizada (e, no
que a isso se refere, tem fortes possibilidades de aplicagdo na empresa
privada'®). Cabe 2s missdes verificar e comprovar:

a) se a entidade adquire, protege e utiliza os seus recursos de forma eco-
némica e eficiente,

b) as causas de uma eventual nio ocorréncia,

c) se os resultados da acgdo da entidade correspondem aos objectivos que
lhe foram atribuidos pela autoridade piiblica superior,

d) se a acgdo da entidade tem respeitado as leis e regulamentos aplicaveis
4 sua natureza, objectivos e dmbito de actuacdo''.

Com vista a concretizar este objectivo, o auditor que tem a seu cargo a
consecucdo de uma AO pode perguntar-se, por exemplo, se a entidade
fiscalizada age de acordo com os procedimentos tecnicamente adequados
para a aquisi¢do de bens e servicos; se os adquire na precisa medida das
suas necessidades; se segue processos de trabalho eficientes, documentados
e actualizados; se desenvolve um sistema apropriado de indicadores que
megam e informem sobre o desempenho, a economia e a eficiéncia'?. Ape-
sar de tudo, a AO apresenta um amplo leque de temas e perguntas disponi-
veis ao trabalho do auditor, aumentando as possibilidades informativas em
relacdo a auditoria contabilistica ou financeira.

" GAO, 1993, P.2-3; TCU, 1998, p.11. Na empresa privada, as referidas modalidades sao
também designadas por “auditoria administrativa” (Valderrama, 1997, p. 26; Franco &
Marra, 1995, p. 29).

Em Portugués, avaliagdo de programas e auditoria operacional (TCU, 1998, p. 11); em
Inglés, program audit e performance audit (GAO, 1993, p. 2-3).

? Many & Thoening, 1992, p. 195

W Valderrama, 1997, p. 26

"' GAO, 1993, p. 2-3; TCU, p. 11; INTOSAI 1995, pp. 27-29

"2 TCU, 1998, p. 11; GAO, 1993, p. 2-3 ¢ 2-4; Mds & Ramié, 1992, p. 25
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Todavia, o acréscimo relevante na accountability governamental que pres-
suponha o recurso a AO deriva do aumento da complexidade no desenvol-
vimento de cada trabalho e das incertezas metodoldgicas. Os auditores ja
nao se limitam a aspectos contabilisticos que sdo reflexos quantitativos de
outros dados também quantitativos (amitide directamente extraidos de
outros documentos ou transacgdes expressos em valores monetarios). Pelo
contrdrio, devem questionar varidveis ndo financeiras, sejam estas de natu-
reza fisico-produtiva, sécio-politica ou organizativa, frequentemente nao
susceptiveis de descrigdo numérica, requerendo uma avaliagdo qualitativa.
A titulo de exemplo, uma auditoria operacional tipica a uma entidade pu-
blica tem de se dedicar a andlise intrinseca e extrinseca dos projectos da
entidade, dos seus efeitos directos e indirectos, das suas inter-relagoes, das
suas prioridades, do grau ou nivel de realizagio ou de necessidade dos
mesmos, da sua programagao temporal e da sua adequacdo as possibilida-
des orcamentais'”.

Este aspecto obriga a que o auditor esteja provido de outras ferramentas,
para além das utilizaveis na auditoria financeira e contabilistica, e saiba
utilizar ambos os tipos de recursos de acordo com o problema especifico
que se lhe apresente a cada passo do seu trabalho, pois a auditoria requer
um bom julgamento profissional, sélido e maduro, para seleccionar os
procedimentos que devem ser adoptados e avaliar os resultados obtidos."

'3 pascual, 1996, p.19
bt Valderrama, 1997, p. 141.
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A Auditoria Operacional (AO) avalia a economia, eficiéncia e eficicia da
ac¢do da entidade fiscalizada. E indubitdvel que a AO apresenta um vasto
leque de temas e perguntas, alargando as possibilidades informativas em
relagdo a auditoria especificamente contabilistica ou financeira. Nao obs-
tante, 0 aumento relevante na responsabilidade’ governamental que pres-
supde o recurso a AO ¢ devido a crescente complexidade no desenvolvi-
mento de cada trabalho e as incertezas metodoldgicas. Os auditores nao se
limitam a aspectos contabilisticos (reflexos quantitativos de outros dados
também quantitativos e traduzidos em valores monetdrios). Pelo contrério,
devem questionar varidveis ndo financeiras de natureza fisico-produtiva,
sécio-politica ou organizativa (exigindo, por vezes, uma avaliagdo qualita-
tiva). O auditor necessita, pois, de outros instrumentos, para além dos utili-
zados na auditoria financeira e contabilistica, e deve saber em cada mo-
mento avaliar os resultados obtidos, com um julgamento profissional sélido
e maduro.

O primeiro e qui¢d o mais importante recurso metodolégico do auditor
numa AO € a construgdo de critérios de auditoria. Estes constituem os
padrdes que regem a operacionalidade ou a performance com o objectivo
de verificar a sua aceitabilidade®. Devem, ainda, ser pertinentes para os
assuntos fiscalizados, e razodveis e verificdveis com os meios que a equipa
de auditoria dispde. Naturalmente, a auditoria contabilistica possui critérios
préprios, embora se encontrem jd estabelecidos e expressos através das
acgdes financeiras da entidade, bem como através dos principios € normas
de contabilidade geralmente aceites. Perante esta situagdo, hd que confron-
tar os dados dos aspectos contabilisticos com a documentag@o de suporte,
e, com base nesta comparagao, poder-se-d considerar se os aspectos conta-
bilisticos traduzem ou ndo fielmente a situacdo economico-financeira da
entidade. Tal firmeza metodoldgica ndo protege completamente o Auditor
Operacional, uma vez que o alcance das suas investigagdes vai para além
dos aspectos contabilisticos, i.e., cada pergunta a que tem de responder
obriga-o a eleger uma categoria de informagfo sujeita a uma posterior
andlise, o que implica que ele tenha de definir o seu conceito de “adequa-
do” e seleccionar, com frequéncia, que fontes e naturezas de dados se de-
vem comparar com 0s conceitos previamente definidos. Nessas seleccdes
reside toda a estrutura metodolégica da AO, e em relagéo a elas o auditor

' N.T. Trata-se de accountability, em Inglés, querendo significar a possibilidade e obrigagio

de prestar contas em relagdo aos recursos piiblicos. (GAO), 1993, p. 1-3.
2 GAO, 1993, p. 6-4.
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possui uma enorme liberdade (bem como a responsabilidade correspon-
dente).

Uma outra importante ferramenta comum a ambas as perspectivas de au-
ditoria é a revisdo analitica’ que permite a comparagio qualitativa dos
dados contabilisticos e extra-contabilisticos, relacionando-os. A sua aplica-
cdo permite criar tendéncias ou progndsticos a partir de nimeros da entida-
de (interrelacionados) ou a partir das relagdes observadas entre os dados
internos e outros dados obtidos de terceiros. Devido a sua generalidade, a
sua aplicabilidade a todo o tipo de informagdo quantitativa e a possibilida-
de de incluir dados referentes a entidade, a revisdo analitica deixa de ser —
no contexto da AO — uma ferramenta aplicdvel preferencialmente a planifi-
cagdo prévia do trabalho e a andlise de risco, como o é para a auditoria
contabilistica®, para se converter num instrumento essencial de comprova-
¢do, ou seja, de procura de consisténcia entre a situagdo da entidade e os
diferentes critérios seleccionados para a avaliar.

Relativamente aos procedimentos de auditoria, cuja aplicagdo, na medida
precisa das suas necessidades, representa um dos riscos principais da dili-
géncia profissional exigida ao auditor’, sdo destinados a conseguir as pro-
vas planificadas para os programas de trabalho, i.e., a forma de obter dados
da entidade que permita avalid-los em fungdo dos critérios estabelecidos .
Desde logo, é necessdrio recordar que os procedimentos adoptados na au-
ditoria contabilistica sdo absolutamente imprescindiveis para o Auditor
Operacional; a sua aplicaciio permite produzir evidéncias necessdrias sobre
muitas varidveis quantitativas expressas em termos financeiros, documen-
tais e inclusive fisicos (como as existéncias), com a fiabilidade que a expe-
riéncia e o aperfeicoamento lhes concedem e que os auditores contabilisti-
cos foram aperfeicoando ao longo dos anos®.

Nio obstante, tém sido desenvolvidos ou reformulados instrumentos espe-
cificos para as necessidades da AO. Apesar da brevidade da seguinte lista,
torna-se relevante a mencio de algumas técnicas bésicas’:

Almeida, 1996, pp. 367-379; NAO, s.d., pp. 1-2.

Almeida, pp. 363-364.

Por exemplo, Valderrama, pp. 373 y 381 para a normativa espanhola; GAO, p. 3-12 para as
normas norte-americanas y Franco & Marra, p. 54 para o regulamento brasileiro.
Valderrama, p.p 240-255; Almeida, p.p 45-47; Franco & Marra, p.p. 1 16-118 y 225-238.

7 Mds & Ramig, 1992, pp. 111 -115: 127-137: 187-195; TCU, 1998, p. 44-45.
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b)

d)

h)

a técnica de entrevista, para a qual se t€m desenvolvido estratégias
detalhadas de actuagfo, nas suas trés vertentes (entrevistas abertas,
estruturadas ou semi-estruturadas);

os questiondrios, aplicados directamente pelo auditor ou enviados
por correio para alcangar uma povoacdo mais ampla que contribua
para a pesquisa;

os indicadores de actividade, pelos quais se repartem 0s processos
operacionais da entidade nas actividades ou passos basicos (previ-
amente estandardizados), com vista a uniformizar o modelo de tais
processos a extensao maxima possivel;

a demonstra¢io dos procedimentos formais/expedientes (por meio
de graficos ou fluxogramas) e do seu modelo através da andlise
dos documentos e dados adicionais ou transformados durante a sua
tramitacéo;

a andlise de superficies de trabalho, em fungio do esforgo desen-
volvido em cada local de trabalho e de padroes ergonémicos;

a andlise de fluxos, que compara os fluxos de entrada e saida de
dados, documentos, materiais ou servicos da unidade, (uma pode-
rosa ‘“‘lente” analitica para conhecer os contactos da unidade com
os seus aspectos adjacentes e o valor por ela acrescentado);

a demonstracdo da interacgfo entre o cliente da unidade, o pessoal
que o atende e os meios fisicos que intervém neste contacto.

Concluindo, as entidades fiscalizadoras t€m na Auditoria Operacional um
importante recurso para valorizar os servigos que servem a sociedade, sem-
pre e quando supram as exigéncias metodolégicas suscitadas pela AO,
podendo desenvolvé-la em toda a sua dimens@o e riqueza.
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“Ensinem as tuas criancas o que ensinamos das nossas, que a ter-
ra é nossa mde. Tudo o que acontecer a terra, acontecerd aos fi-
lhos da terra. Se os homens cospem no solo, estdo cuspindo em si
mesmos. Sabemos que a terra ndo pertence ao homem; o ho-
mem, sim, é que pertence a terra. Sabemos que todas as coisas
estdo ligadas como o sangue que une uma familia. Ha uma liga-
¢do em tudo. O que vier a acontecer com a terra recaird sobre os
filhos da terra. Nao foi o homem que teceu o tecido da vida: ele é
simplesmente um dos seus fios. O que quer que faca ao tecido,

estard fazendo a si mesmo.”
(Trecho extraido da carta do cacique indigena Seattle,
em resposta a0 Governo dos Estados Unidos da Améri-
ca, que tentava comprar as suas terras — 1854)

Muito se fala sobre a preservagdo da natureza, qualidade ambiental, selo
verde e outros termos hoje em evidéncia mundial. Porém, o que se observa,
ainda, € a falta de conscientizagdo ecoldgica, quando néo, a ignorancia das
pessoas a respeito das suas préprias relagdes com o ambiente. Tudo passa
pela educagdo ambiental: desde ensinar a uma crian¢a ndo jogar lixo em
vias piiblicas, como convencer uma indistria a nao poluir a atmosfera ou a
tratar seus efluentes liquidos. “Para assegurar a efetividade desse direito
(ao meio ambiente ecologicamente equilibrado), incumbe ao Poder Publi-
co: promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a cons-
clentizagdo publica para a preservagdo do meio ambiente” (art. 225° 1°,
VI, da Constitui¢ao Federal).

Através da histéria podemos reconhecer que, primeiro, 0 homem explorou
predatoriamente o seu ambiente em justificativa ao progresso industrial e
ao avanco tecnolégico de uma sociedade de consumo. Num segundo mo-
mento, percebeu que era mais dispendioso corrigir e minimizar as conse-
quéncias, além de observar que em muitos casos os efeitos eram irreversi-
veis, resultando em grandes passivos ambientais. Com o passar do tempo,
compreendeu que a ecologia estd intimamente ligada a economia, surgindo
entdo o conceito de “desenvolvimento sustentdvel”, que, em resumo, €
satisfazer as necessidades da geracéo presente sem comprometer a base de
recursos naturais das geragoes futuras.

Os instrumentos para o gerenciamento de um desenvolvimento sustentadvel

em todo o mundo evoluiram muito na dltima década. Os Estudos de Im-
pacto Ambiental, as Andlises de Risco, o Licenciamento Ambiental, as
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Consultorias Ambientais e mais recentemente o langamento da mais nova
familia internacional de normas: a ISO 14.000 — Normas para o Sistema de
Gestdo Ambiental, vém trazer a tona a preocupagdo pelo ambiente na era
da globalizagao.

Hoje, para uma inddstria qualquer competir no mercado internacional, deve
adequar-se 2 NBR ISO 14.001, ou seja, implementar um Sistema de Gestdo
Ambiental que estabelega requisitos, entre outros: a defini¢do da politica
ambiental e o comprometimento da empresa, a compatibilidade com a
legislagdo, a formagdo e a qualificacdo dos seus funciondrios, o registo
documentado das instru¢Ges de trabalho e o controlo operacional em todas
as actividades, o plano de emergéncia em dreas que tenham aspectos asso-
ciados a possiveis impactos ambientais e respectivo acompanhamento,
incluindo também a auditoria desse sistema.

Embora ainda poucas organizagdes no Brasil (cerca de 50) estejam certifi-
cadas pela NBR ISO 14.001, percebe-se que a luta pela sobrevivéncia co-
mercial internacional conduz, mesmo que lentamente, a uma conscientiza-
¢do da politica ambiental dentro de um segmento da sociedade. E aqui
entra na histéria o Tribunal de Contas como um érgdo atuante na andlise
dos gastos publicos, podendo contemplar em suas auditorias integradas o
aspecto ambiental, com o objectivo de verificar Bidloga integrante da
Equipe de Auditoria do PROSAM, da Coordenadoria de Auditoria de Ope-
racoes de Crédito Internacionais, Tribunal de Contas de Parana (Brasil),
periodicamente, o cumprimento das normas, regulamentos e técnicas rela-
tivos a protecgdo do ambiente.

Um processo de auditoria ambiental segue um roteiro semelhante ao de
qualquer auditoria, incluindo o planejamento e preparagio da auditoria,
pesquisa sobre a legislag@o aplicdvel, selecio da equipe e respectivo audi-
tor-lider, exame de sistemas documentados e controles internos, inspe¢des
e entrevistas no local, reunides para avaliag@o e andlise critica, relatério de
auditoria e acompanhamento. A auditoria ambiental pode ser ptblica ou
privada, conforme seja determinada e/ou realizada pelo Poder Piblico ou
pela prépria empresa.

A legislagdo ambiental normalmente designa os papéis e responsabilidades
de todas as agéncias regulamentadoras nacionais de meio ambiente. Inclu-
em-se as Leis Nacionais de Protegdo Ambiental, Planos de Politica Ambi-
ental e seus equivalentes, que resumem as suas principais implicagdes.
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Tramitam no Congresso Nacional propostas como o anteprojecto do Cédi-
go Ambiental (D.O.U. de 15.10.97), que retine, num unico diploma legal
sistematicamente organizado, a legislagdo ambiental e outro mais especifi-
co, o Projecto de Lei n.° 3.160-A, de 1992, que dispde sobre a realizag@do
de auditorias ambientais nas instituicdes cujas actividades causem impacto
ambiental.

Para os efeitos desse Projecto,

Auditoria Ambiental € o exame periédico e ordenado dos aspectos norma-
tivos, técnicos e administrativos relacionados as actividades da instituigdo
capazes de provocar efeitos nocivos ao meio ambiente, com os seguintes
objectivos: .

I. Verificar se a instituigao estd em conformidade com as exigéncias fede-
rais, estaduais e municipais em termos de licenciamento ambiental;

II. Verificar se a instituigdo, em seus procedimentos, equipamentos € ins-
talacdes estd cumprindo as restri¢oes e recomendagdes constantes das
licencas ambientais e do estudo prévio de impacto ambiental, quando
houver;

III. Verificar se a instituig@o estd cumprindo a legislagdo, normas e regula-
mentos quanto aos padrdes de emissdes e aos pardmetros de qualidade
ambiental da regiao em que se localiza;

IV. Verificar se a institui¢@o estd cumprindo a legislagdo, normas, regula-
mentos e procedimentos técnicos relativos & recuperagdo e manutengao
da qualidade ambiental da regifo em que se insere;

V. Avaliar a politica ambiental da instituigao.

Agregando valor a legislagdo ambiental atual, foi promulgada a nova Lei
de Crimes Ambientais — Lei N.° 9.605, de 12.02.98, que estabelece bases
da responsabilidade penal por dano ambiental, responsabilidade de pessoas
fisicas e juridicas, alcance, tipos de penas e penas aplicdveis.

A atuagdo preventiva, a medida em que se situa no plano do risco, e ndo do
dano em si, deve ser buscada sempre dentro de uma realidade exequivel.
Ela envolve uma série de agGes possiveis, destacando-se as de protegio aos
ecossistemas, as adverténcias diante de situagGes emergenciais ou potenci-
ais de risco, chegando até mesmo a todo tipo de cooperagdo entre a socie-
dade e o Estado, através da participagao dos diversos agentes sociais na
formulagd@o e execugdo de politicas ambientais, inclusive das normas juri-
dicas.
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O Poder Piiblico realiza o controle das atividades potencialmente lesivas ao
meio ambiente de forma prévia, pela exigéncia do licenciamento, ou si-
multinea, fiscalizando-as. O licenciamento ambiental, como forma de
controle prévio, existe desde o inicio da década de 80, sendo um instru-
mento da Politica Nacional de Meio Ambiente. No entanto, ganhou forga
depois da edicdo da Resolugdo N.° 001, de 23.11.86, do CONAMA (Con-
selho Nacional do Meio Ambiente), que tragou as directrizes do Estudo de
Impacto Ambiental (EIA).

A legislagdo brasileira, como a legislagdo da maioria dos paises, consagrou
o EIA como o instrumento, por exceléncia, da prevengdo da degradagdo
ambiental. A Constituigdo Federal preceitua que: “para assegurar a efetivi-
dade desse direito (a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado), incum-
be ao Poder Piblico: exigir, na forma de lei, para instalagdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradacio do meio,
estudo prévio de impacto ambiental, a que dard publicidade” (art. 225, §
1.5, IV). '

O EIA tem em vista a avaliag@o das caracteristicas e magnitude das possi-
veis e provdveis modificagdes no ambiente natural, cultural e social provo-
cados por um empreendimento (obra, atividade ou servigo). Este processo é
caracterizado pela publicidade e democracia. A participagdo da sociedade
se da nas chamadas “Audiéncias Piblicas”. Se esta for requerida e nfo se
realizar, o processo pode ser anulado. As audiéncias publicas evidenciam o
papel do EIA como um instrumento de negociagdo social preventivo ao
dano ambiental. Sendo assim, € um documento que contribui para a tomada
de decisdo da Administragdo sobre a aprovagdo ou nao do projeto proposto.
E importante salientar que o EJA/RIMA (Estudo de Impacto Ambien-
tal/Relatério de Impacto do Meio Ambiente) ndo se confunde com o licen-
ciamento ambiental. Este é uma exigéncia constitucional de carécter pre-
ventivo que deve ocorrer no processo mais amplo de licenciamento, envol-
vendo a concessdo de trés tipos de licengas:

I. Licenga Prévia (LP), na fase preliminar do planejamento da atividade,
contendo requisitos basicos a serem atendidos nas fases de localizacéo,
instalac@o e operagao;

II. Licen¢a de Instalagdo (LI), autorizando o inicio da implantagdo, de

acordo com as especificacGes constantes do projeto executivo aprova-
do; e
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III. Licenga de Operagdo (LO), autorizando, apés as verificagOes necessdri-
as, o inicio da actividade licenciada e o funcionamento de seus equipa-
mentos de controlo de poluigdo, de acordo com o previsto nas LP e LI
(Decreto 88.351, de 01.06.83, que regulamentou a Lei 6.938, de
31.08.81).

A auditoria ambiental realiza-se normalmente apés o EIA exigido constitu-
cionalmente. Neste caso, o auditor ird avaliar se as orientagdes contidas no
Estudo, ou nos respectivos Termos de Referéncia, estdo sendo observadas e
se os métodos de controlo estdo sendo eficazes. Da mesma forma, acompa-
nhard o monitoramento ambiental (que pode ser realizado pelo préprio
Auditado), pois sem estes dados prejudica-se a auditoria, transformando-a
em mera inspe¢ao ambiental, ou seja, avaliard as condigOes presentes, sem
abranger o periodo anterior e a realidade do ambiente.

As auditorias de um Sistema de Gestdo Ambiental (SGA), em uma empresa
qualquer, sdo utilizadas para avaliar o grau no qual o Sistema atende aos
requisitos especificados na NBR ISO 14.001 e aqueles relacionados ao
licenciamento ambiental, regulamentacéo e legislagdo aplicdveis.

Dentro do escopo do SGA, os requisitos da NBR ISO 14.001 ndo sdo ab-
solutos e necessitam ser interpretados a luz dos dispositivos legais e regu-
lamentares. A Norma defende o conceito BATNEEC (Best Available Te-
chnology Not Entailing Excessive Costs, traduzido como “Melhor Tecno-
logia Disponivel, quando Apropriado e Economicamente Exequivel”). Ela
também compartilha dos principios da ISO 9.001, permitindo que Sistemas
de Gestdo da Qualidade existentes sejam estendidos para cobrir os aspectos
ambientais associados, facilitando desta maneira a implementagéo do SGA
na empresa.

Os efeitos ambientais diretos e indiretos de uma empresa dizem respeito
ndo somente aqueles que estejam relacionados a polui¢do, mas também
aqueles que direta ou indiretamente afetam o uso dos recursos, muitos dos
quais s@o efetivamente nao-renovaveis, como por exemplo a dgua, recurso
cada vez mais reduzido.

A significancia dos efeitos ambientais pode ser dificil de avaliar. No caso
de uma auditoria ambiental em um SGA, as constatagdes, como resultado
da avaliagdo das evidéncias de auditoria coletadas e comparadas aos crité-
rios acordados, podem ser classificadas como “N&o-conformidades” ou
“Observagdes”, conforme o escopo da auditoria. Isto requer que o auditor
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chegue a um conjunto de conclusdes razodveis a partir de pardmetros am-
bientais. Estes incluem limites legislativos e regulamentares, bem como os
objetivos e metas do Auditado.

A Lei N° 6.803, de 02.07.80, que dispde sobre as diretrizes bdsicas para
zoneamento industrial, fornece algumas caracteristicas dos processos de
produg@o que devem ser analisados para a fixacao dos Pardmetros Ambi-
entais: emissao de gases, vapores, ruidos, vibragdes e radiacdes; riscos de
explosdo, incéndios, vazamentos danosos e outras situagdes de emergéncia;
volume e qualidade de insumos bésicos, de pessoal e de trafego gerados; os
padrdes de uso e ocupagdo do solo; a disponibilidade nas redes de energia
elétrica, dguas, esgoto, comunicagdes e horarios de atividade. Nos parame-
tros ambientais distingue-se os padrdes de emissdo e os padrdes de quali-
dade do meio ambiente. Os padrdes de emissdo vao fornecer os valores
maximos de langamento de poluentes permitidos. Os padrdes de qualidade
vao indicar as condi¢bes de normalidade da dgua, do ar e do solo. (MA-
CHADO, 1992, p. 129).

O auditor, por exceléncia, deve aplicar uma combinacdo de avaliagdo obje-
tiva e julgamento profissional e, em muitos casos, fazer uso do bom senso.
A sua capacitagdo deve incluir um conhecimento adequado dos setores e
dreas sobre os quais incidird a auditoria, conhecimento e experiéncia em
matéria de gestdo ambiental e questdes técnicas e regulamentares relevan-
tes para a conducdo de auditorias, a fim de atingir os objectivos pré-
determinados. Além de competente, o auditor ambiental também deve ser
suficientemente independente em relac@o as atividades que examina, para
actuar com objetividade, confidencialidade e imparcialidade.
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PALAVRAS PROFERIDAS POR SUA EXCELENCIA
O CONSELHEIRO PRESIDENTE NO ACTO DE POSSE
DOS AUDITORES-COORDENADORES
DA DIRECCAO-GERAL DO TRIBUNAL DE CONTAS -
SEDE E SECCOES REGIONAIS*

" Auditério do Tribunal de Contas — 11 de Julho de 2000.






Senhor Vice-Presidente

Senhores juizes Conselheiros

Senhores Procuradores-Gerais Adjuntos
Senhor Director-Geral

Senhores Dirigentes e funciondrios
Minhas Senhoras e Meus Senhores

Na esteira da publicagdo do Decreto-Lei n°® 440/99, de 2 de Novembro
foram ja praticados importantes actos de gestao:

— A nomeacéo e posse do Director-Geral do Tribunal de Contas e Subdi-
rectores-Gerais da Sede e das Secgdes Regionais dos Acgores e da Ma-
deira, em 18 de Janeiro deste ano;

— A aprovagdo das listas nominativas que consubstanciaram as transi-
¢des e integracGes nas carreiras e no quadro da Direc¢ao-Geral do Tri-
bunal de Contas, operadas por for¢a ndo s6 daquele diploma como da
lei geral;

— A publicacdo do Regulamento Interno sobre a competéncia material,
organizagao e funcionamento dos departamentos técnico-operativos e
instrumentais da Direcgdo-Geral.

Hoje praticamos mais um importante acto de gestdo ao abrigo daquele
diploma — a posse dos auditores coordenadores da Direc¢do-Geral do
Tribunal de Contas — Sede e Secgdes Regionais.

Ainda esta semana serao nomeados os auditores-chefes.

Para completar o elenco de actos administrativos de gestdo necessarios
a aplicacdo do Decreto-Lei n° 440/99 falta apenas proceder a abertura
de concursos para as vagas de auditores, consultores e técnicos verifi-
cadores do corpo especial para preenchimento do respectivo quadro, o
que ocorrerd em breve.

Nao € demais realgar a importancia desta posse para a eficiéncia do
controlo externo a realizar pelo Tribunal de Contas.

Para além das competéncias na drea da administragdo e gestédo dos re-

cursos humanos que lhes estdo afectos, a lei comete importantissimas
competéncias ao auditor-coordenador, cabendo-lhe:
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Controlar e assegurar o cumprimento da parte respectiva dos progra-
mas de fiscalizagdo e dos planos de actividades, bem como os resulta-
dos obtidos e a eficiéncia do respectivo DAT;

Coordenar o planeamento e a realizagdo de auditorias ou de outras
acgoes de controlo, de acordo com os objectivos e orientagdes defini-
dos pelo Tribunal, incluindo, nomeadamente a submissdo dos planos a
aprovagd@o do juiz responsdvel, o acompanhamento e coordenagao dos
trabalhos, a articulagg@o das diversas equipas, o controlo da elaborago,
qualidade e harmonizagdo dos respectivos anteprojectos de relatério e,
bem assim, a sua apresentacdo ao Juiz.

Estas competéncias fazem dos auditores-coordenadores pegas
fundamentais no exercicio das competéncias do Tribunal de Con-
tas, designadamente, em matéria de auditoria.

A experiéncia tem revelado que € por eles que, em boa parte, pas-
sa a qualidade do trabalho apresentado pelo Tribunal. Na verdade,
cabe-lhes a essencial ligagdo ao Juiz Conselheiro responsavel pela
respectiva area de competéncia, de quem sdo decisivamente o bra-
¢o direito, a coordenagdo das equipas de auditoria e, mais impor-
tante, o exercicio de um verdadeiro controlo de qualidade sobre os
relatos de auditoria, distinguindo entre o acessorio e o essencial.

Nao esquegamos, e ndo me canso de o repetir, que a credibilidade
técnica € o mais valioso capital do Tribunal de Contas.

E deve ter-se sempre presente que a credibilidade de um relatério
de auditoria, de qualquer tipo ou natureza, se fundamenta no rigor
e objectividade técnica das suas observagdes, conclusdes e reco-
mendagdes e, consequentemente, no seu acatamento pelos orga-
nismos auditados e é reforgada pela credibilidade que mereceram
anteriores relatdrios de auditoria.

As recomendagbes em ordem a serem supridas deficiéncias de
gestdo bem como de organizagdo e funcionamento dos servigos
devem dirigir-se a causa dos problemas detectados, ser tecnica-
mente fundamentadas, especificas, orientadas para as acgdes con-
cretas, ser vidveis e a sua implementacao deve gerar economias.

No quadro legal composto pela Lei n° 98/97 e pelo Decreto-Lei n°
440/99, a nossa responsabilidade na qualidade do controlo sai re-
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dobrada, na medida em que o Tribunal obteve ndo sé as compe-
téncias alargadas que aspirou, mas também um quadro dos servi-
¢os de apoio adequadamente dimensionado e um estatuto remune-
ratério estimulante.

Nio obstante, tratar-se de nomeagdes, por escolha, e da competén-
cia exclusiva do Presidente, quero deixar nota de que todas as no-
meacdes dos auditores-coordenadores empossados foram consen-
sualizadas com os juizes das respectivas dreas e com o Director-
Geral, tendo havido a preocupag@o de lhes conferir a maior trans-
feréncia através da publica¢do dos “curricula” em Didrio da Re-
publica.

E porque uma das inovagdes da Lei n° 98/97 foi a da programacio
trienal das acg¢des do controlo financeiro, justifica-se que o man-
dato das chefias acompanhe o seu horizonte temporal, por isso, as
actuais nomeagdes de auditores-coordenadores seguem o hori-
zonte temporal do plano trienal actualmente em execugdo, cessan-
do em 2001.

Com a convic¢do de que os auditores-coordenadores sdo pecas
fundamentais no processo de controlo financeiro externo, enten-
deu o legislador que aos auditores-coordenadores, deveria ser
dada a oportunidade de, mediante concurso, ascenderem ao cargo
de juiz Conselheiro do Tribunal de Contas, enriquecendo dessa
forma o estatuto do cargo.

Nesse sentido, o Estatuto dos Servigos de Apoio do Tribunal de
Contas, veio equiparar o tempo de servigo prestado como conta-
dor-geral ao exercicio de fungdes como auditor-coordenador, via-
bilizando a candidatura dos antigos contadores-gerais ao concurso
para juizes do Tribunal de Contas, do qual muito brevemente po-
derd resultar a primeira nomeagado de um auditor coordenador para
aquele alto cargo.

Senhores Auditores-Coordenadores.
Os Auditores-Coordenadores sdo a pedra de toque da eficdcia e da

qualidade do exercicio da competéncia do Tribunal, cabendo-lhes
no actual quadro legal uma parte mais pesada da responsabilidade,
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a que atrds me referi, a de serem os motores da mudanca qualitati-
va exigida pela implementacdo em pleno da Lei n° 98/97, de 26 de
Agosto, agora que o Tribunal tem n@o sé a competéncia como os
meios para a exercer.

Por tudo o que afirmdmos o cargo de auditor cooordenador, tor-
nou-se muito estimulante e apetecivel, sendo-o ainda mais por-
quanto o legislador alargou a sua drea de recrutamento ndo sé aos
auditores-chefes, auditores e consultores do Tribunal, mas tam-
bém a pessoal altamente qualificado dos corpos de inspecgdo in-
terna, da Administragéo Publica ou de empresas de auditoria.

E este um momento feliz para todos — empossados e Tribunal.

Estou ciente que os curricula dos empossados ddo garantia de que
com estes auditores-coordenadores o Tribunal de Contas alcangard
os seus objectivos, mas héd que estar atento aquela responsabilida-
de redobrada, que se nos impde e a qual temos de necessariamente
de dar resposta, sob perda de credibilidade, e em que tém uma
quota-parte fundamental.

A todos quero desejar as maiores felicidades profissionais e pes-

soais.
Parabéns!
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PALAVRAS PROFERIDAS POR SUA EXCELENCIA
O CONSELHEIRO PRESIDENTE NO ACTO DE POSSE
DE JUIZES CONSELHEIROS DO TRIBUNAL DE CONTAS®

" " Auditério do Tribunal de Contas — 20 de Setembro de 2000.






Senhor Vice-Presidente

Senhores Juizes Conselheiros

Senhores Procuradores-Gerais Adjuntos
Senhor Director-Geral

Senhores Dirigentes e funcionarios

Minhas Senhoras e Meus Senhores

Um dia de posse é sempre um dia de festa ndo sé para os empossados como
para a Institui¢@o e uma bela maneira de comecar um novo ano judicial.

Para preenchimento de quatro lugares vagos do quadro do Tribunal de
Contas tomam hoje posse quatro Juizes Conselheiros.

Destes, dois, Conselheiros José Luis Pinto Almeida e Manuel Henrique de
Freitas Pereira vém exercendo o cargo de Juiz Auxiliar hd cerca de trés
anos, na plenitude da competéncia do cargo de Juiz Conselheiro do Tribu-
nal de Contas.

Aos outros dois empossados, o Prof. Doutor José Manuel Monteiro da
Silva e a Dr* Lia Olema Ferreira Videira de Jesus Correia cabe-lhes a honra
de serem os primeiros Juizes do Tribunal de Contas recrutados ao abrigo
das alineas b) e d) do art® 19° da Lei de Organizagéo e Processo do Tribu-
nal de Contas.

Com efeito, quis o legislador alargar o leque de competéncia dos Juizes
Conselheiros do Tribunal de Contas as mais variadas experiéncias profissi-
onais com vista ao enriquecimento do seu colégio.

O legislador da Lei n° 98/97, veio abrir a possibilidade de os Auditores-
Coordenadores do quadro da Direcgao-Geral do Tribunal de Contas pode-
rem vir a ascender ao elevado cargo de Juiz Conselheiro.

A conjugacao desta lei com o disposto no Estatuto dos Servicos de Apoio
do Tribunal de Contas, que veio a equiparar o tempo de servico prestado
como Contador-Geral ao exercicio como Auditor Coordenador, permite
hoje que, pela primeira vez na histéria do Tribunal de Contas um dirigente
que, ndo sendo Director-Geral, ascenda, por concurso, a Juiz Conselheiro.
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A colocacdo nas Secgdes dos novos Juizes, sobretudo os dois dltimos, serd,
oportunamente, feita pelo Plendrio Geral, ouvidos a Comissao Permanente
e os interessados.

De salientar que as duas vagas efectivamente existentes sdo da 3* Secgio,
reduzida a um Juiz dos quatro que segundo a Resolu¢éo do Plendrio Geral,
de 23 de Setembro de 1997, a devem compor.

E manifesto que o perfil dos Juizes a colocar na 3* Secc@o deve conformar-
se ao disposto no n° 4 do art® 15° da LOPTC, isto é, devem prioritariamente
ser colocados nesta Secgdo os Juizes do Tribunal oriundos das magistratu-
ras.

Muito em breve ocorrerda nova vaga no quadro do Tribunal, agora pela
jubilacdo do Senhor Conselheiro José Oliveira Moita.

Quero aproveitar a ocasido para enaltecer as qualidades do Senhor Conse-
lheiro Oliveira Moita.

Conhego-o pessoalmente hd largos anos e tive a oportunidade de seguir de
perto a sua carreira em que se salientaram as qualidades profissionais e
humanas de magistrado distinto e, que, ao Tribunal de Contas trouxe o
contributo de uma larga experiéncia jurisdicional que enriqueceu com uma
excelente relagao pessoal com os colegas e 0s servigos.

Desejo-lhe as maiores felicidades neste novo ciclo de vida que agora inicia.

Os empossados que sdo Juizes Auxiliares, Conselheiros Pinto Almeida e
Freitas Pereira sdo de todos conhecidos, mas ndo quero deixar de salientar
em tragos largos os passos mais importantes dos seus curriculos.

O Conselheiro Pinto Almeida é Juiz Auxiliar do Tribunal, integrando a 1*
Secgdo, e exerceu o cargo de Juiz do Tribunal de Contas de Macau de 1993
a Janeiro de 1998.

Foi membro das Comissdes Instaladoras das Secgdes Regionais dos Agores
e da Madeira do Tribunal de Contas, onde desempenhou fungdes de Conta-
dor-Chefe e Contador-Geral, tendo sido nesta qualidade e na vigéncia da lei
antiga assessor de julgamento.
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O Conselheiro Freitas Pereira é Juiz Auxiliar do Tribunal de Contas inte-
grando a 2" Secc¢ao.

E Licenciado em Economia, mestre em Gestdo pelo Instituto Superior de
Economia e Gestdo e diplomado com o curso de Finangas Piblicas do
Fundo Monetdrio Internacional.

Para além da docéncia no Instituto Superior de Economia e Gestdo da Uni-
versidade Técnica de Lisboa, desde hd largos anos, onde € professor asso-
ciado convidado, fez parte da Comissio da Reforma Fiscal, e da Comissdo
para o Desenvolvimento da Reforma Fiscal e do Conselho Nacional de
Fiscalidade e foi Director do Centro de Estudos Fiscais do Ministério das
Finangas.

Foi ainda membro do Conselho Geral da Comissdo de Normalizagdo Con-
tabilistica e participou na elaboragéo do Plano Oficial de Contabilidade e
na disciplina contabilistica sobre consolidagdo de contas.

Tem uma vasta obra editada.

O Professor Doutor José Manuel Monteiro da Silva € Doutorado em Eco-
nomia, pelo Instituto Superior de Economia da Universidade Técnica de
Lisboa, equiparagdo do doutoramento obtido na Universidade da Pennsyl-
vania.

Para além da actividade universitdria na Universidade dos Agores, onde foi
Director do Departamento Economia e Gestdo, e na Universidade do Al-
garve, onde foi membro da 2* Comissdo Instaladora, Director da Unidade
Estrutural de Gestao, Pré-Reitor para os Assuntos Pedagdgicos e Presidente
do Conselho Pedagdgico, exerceu actividade de consultor do Governo
Regional dos Agores e de gestor de vdrias empresas publicas na Regido
Auténoma dos Agores.

Exerceu ainda outros cargos a nivel nacional e regional de que se destacam,
Membro do Conselho Econémico e Social, em representagdo da Regido
Auténoma dos Acgores tendo sido Vice-Presidente, por elei¢do, da Comis-
sdo de Desenvolvimento Regional e Ordenamento do Territério e Presi-
dente da Camara de Comércio e Industria dos Agores.

Foi ainda Presidente da UPEC — Union Economique des Régions Ultrape-
ripheriques de 1’Europe Communautaire, em representagdo da Camara de
Comércio e Indistria dos Agores.

Por fim, a Dr* Lia Olema Videira, € Licenciada em Direito pela Faculdade
de Direito da Universidade Cldssica de Lisboa e Consultora do quadro da
Direcgao-Geral do Tribunal de Contas onde exerce as fun¢des de Auditora-
Coordenadora.
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Foi Contadora-Geral na Secgdo Regional do Tribunal de Contas dos Acores
e na Direcc@o-Geral do Tribunal de Contas desde 1988.

E Mestranda em Ciéncias Juridico-Comunitérias do Curso de Mestrado da
Faculdade de Direito de Lisboa, formadora do Instituto Nacional de Admi-
nistrac@o e docente no Instituto de Estudos Superiores de Contabilidade na
Area de Financas Publicas.

No ambito da Unido Europeia foi membro do “Comité de la Taxe Sur la
Valeur Ajoutée” do “Comité FEDER” e do “Comité de Politique Regio-
nal”.

E autora e co-autora de publicacGes nas dreas das Finangas Piiblicas Regio-
nais, Finangas Locais, Auditoria e Controlo Financeiro.

Senhores Juizes Conselheiros
Minhas Senhoras e Meus Senhores

Os Juizes Conselheiros ora empossados entram para o quadro do Tribunal
de Contas no momento em que o plano trienal vai entrar no dltimo ano de
execucao.

O préximo programa trienal ird condicionar certamente nao s6 uma recom-
posicdo do nimero de juizes em cada Secg@o como a sua distribuicdo pelas
Secgdes, sendo desejdvel a observancia do sdo principio da rotatividade
para prevenir inércias e rotinas indesejaveis (vidé os art’s 15° n° 3, 37° e
38°n°4 e 39° da Lei n° 98/97).

Tendo em conta que toda a ac¢do do Tribunal assenta no seu Programa
Trienal das acgdes de fiscalizagdo e controlo e uma vez que a lei faz de-
pender da sua aprovagdo, além do mais, a organizagido dos servicos de
apoio técnico, torna-se necessdrio comecar desde ja a reflexdo sobre o
proximo Programa Trienal 2002-2004 a luz da experiéncia adquirida na
execucdo do primeiro.

O concurso para Juizes do Tribunal de Contas ao abrigo do qual foram
feitas as nomeacdes dos ora empossados é um dos importantes actos de
gestdo que tém vindo a ser praticados na decorréncia da Lei n® 98/97 e do
Decreto-Lei n® 440/99, de 2 de Novembro.

A reforma das institui¢cGes é uma realidade dindmica e nunca concluida.
Quem quiser tomd-la como obra acabada corre o risco de imobilizar a Ins-
tituicdo em vez de a apetrechar para acompanhar os tempos.

Quase passados 3 anos de vigéncia da Lei de Organizagdo e Processo do
Tribunal de Contas todo o quadro legal se encontra completo com a apro-
vagao dos Estatutos dos Servicos de Apoio e dos Regulamentos Internos do
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funcionamento do Tribunal e Servigos de Apoio e bem assim a prética de
actos administrativos de gestao necessarios a sua aplicacdo:

— Nomeacao e posse do Director-Geral do Tribunal de Contas,
Subdirectores-Gerais e auditores cooordenadores da Sede e Sec-
¢des Regionais dos Acores e da Madeira. Os auditores-chefes da
Sede tomardo posse amanha neste mesmo local.

- A aprovacdo das listas nominativas que consubstanciaram as
transi¢des e integragdes nas carreiras e no quadro da Direcgédo-
Geral do Tribunal de Contas operadas por forca nao s6 do De-
creto-Lei n° 440/99 como da lei geral.

— A abertura de concurso para auditores com designagdao de um
Juri presidido por um Juiz Conselheiro.

A Direcgdo-Geral acaba de editar e estd a distribuir, uma brochura que
contém todos os passos da reforma do Tribunal ocorridos nos tltimos anos.
A experiéncia adquirida nestes 3 anos de vigéncia da LOPTC, mostra-
nos a necessidade de reajustamentos legislativos.

A reflexao sobre os reajustamentos necessarios foi feita por uma
Comissao nomeada pelo Plenario Geral e presidida pelo Vice-
Presidente tendo as respectivas propostas sido discutidas e aprovadas
naquele 6rgao maximo do Tribunal.

Tais propostas serao remetidas aos 6rgaos de soberania que detém a
competéncia legislativa sobre a matéria.

Todavia hd dois objectivos estratégicos da reforma do Tribunal de Contas
que, por circunstancias exdgenas, ainda ndo puderam ser alcangados nestes
3 anos de vigéncia da LOPTC: As relagdes de colaboragido com a Assem-
bleia da Repiiblica e o acesso em tempo real a informacio do Ministério
das Financas sobre a execugd@o orcamental.

Pela sua importéncia na eficdcia do controlo financeiro externo das finan-
cas publicas, continuar@o a ser objecto de preocupagéo deste Tribunal.

Com efeito, a Constituicdo da Reptblica Portuguesa (art® 107°) aponta para
uma fiscalizagdo da execugdo do OE pelo Tribunal de Contas e pela As-
sembleia da Repiblica ao longo do ano.

A LOPTC nos seus art® 11° e 36° consagra expressamente que 0s resulta-
dos dessa fiscalizag@o pelo Tribunal de Contas hao-de constar de relatérios
intercalares, pareceres e informagdes que podem ser solicitados, a todo o
tempo, pela AR.

85



A mesma lei prevé, inclusive, acordo entre a AR e o TC sobre “procedi-
mentos necessarios para a coordenag@o das respectivas competéncias cons-
titucionais de fiscalizag@o da execugdo orcamental”.

RelagGes institucionais estreitas entre os dois érgaos de soberania — Tribu-
nal de Contas e Assembleia da Repiblica — trariam assim uma melhoria
significativa no efectivo controlo das finangas publicas em Portugal.
Porém, a realizag@o deste objectivo tem-se mostrado de dificil concretiza-
¢do uma vez que ndo tem sido possivel o acesso em tempo real do Tribunal
de Contas as bases de dados da execugao do OE.

Esperamos que a nova Lei do Enquadramento do Or¢amento de Estado,
cujas propostas pendem na Assembleia da Republica consagre mecanismos
que garantam ao Tribunal de Contas a implementagdo deste acesso.

Nio obstante, tudo faremos para melhorar a qualidade e a credibilidade do
controlo externo da actividade financeira do Estado, como exigem os cida-
daos contribuintes, ou seja, a sua eficécia.

Apesar de todas as dificuldades geradas pelas mudangas introduzidas pela
implementacdo das profundas modifica¢bes legislativas destes ultimos
anos, o prestigio granjeado pelo Tribunal de Contas perante os demais
6rgdos de soberania e a administragao publica bem como na opinido publi-
ca € um facto incontornével.

Impde-se, por isso, congregar todas as sinergias para a sua consolidagao.

Aproveito a oportunidade para reiterar, que a consolidac@o do prestigio do
Tribunal passa também e, sobretudo, pela sistemadtica isengdo, objectivida-
de e rigor técnico dos relatérios de auditoria e demais deliberagdes, evitan-
do-se subjectivismos que possam parecer tomadas de posi¢do politico-
partiddrias.

Nio basta ser € preciso parecer como a mulher de César.
Resta-me afirmar aos Senhores Juizes Conselheiros agora empossados toda
a colaboragdo do Presidente e dos Servigos de Apoio, apresentar-lhes as

mais sinceras felicitagdes, e desejar-lhes as maiores felicidades profissio-
nais e pessoais.
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DISCURSO DE RESPOSTA
DO JUIZ CONSELHEIRO FREITAS PEREIRA,
NO ACTO DE POSSE DE JUIZES CONSELHEIROS
DO TRIBUNAL DE CONTAS®

* Auditério do Tribunal de Contas — 20 de Setembro de 2000.
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Senhor Conselheiro Presidente, Exceléncia
Senhores Conselheiros

Senhores Dirigentes, Técnicos e demais Funciondrios do Tribunal de Contas

Caros Amigos

Os Colegas que comigo acabam de ser empossados como Juizes Conselhei-
ros do Tribunal de Contas pediram-me que em seu nome € em meu proprio
nome usasse da palavra neste acto, pedido que muito me honra.

No desempenho deste mandato, quero, em primeiro lugar, agradecer a
Vossa Exceléncia, Senhor Conselheiro Presidente, as palavras que nos
acaba de dirigir e que constituem um estimulo adicional para bem desem-
penharmos as fungdes que nos cabem.

Estamos conscientes do privilégio profissional que €, em consequéncia de
concurso publico, fazer parte do Colégio de Juizes do Tribunal de Contas,
6rgdo de soberania ao qual compete o controlo externo dos dinheiros publi-
cos e cujo prestigio e credibilidade sdo bem visiveis na sociedade portu-
guesa.

Além de um privilégio, desempenhar as fungdes de membro do Tribunal de
Contas € também, nos dias de hoje, um enorme desafio profissional, que,
pela experiéncia pessoal obtida nos dltimos anos, considero que € muito
aliciante e gratificante e onde é necessdrio usar ndo sé capacidades técnicas
mas também grande empenho e dedicagdo pessoais, numa vivéncia que faz
constante apelo a independéncia que nos € garantida pela Constitui¢do da

Republica.

E que no Tribunal de Contas, tal como a lei hoje o configura, exige-se aos
seus membros, em especial aos que sdo responsdveis por sectores de audi-
toria, que desempenhem um papel activo na procura constante e rigorosa da
verdade financeira, que hé-de ser obtida pela aplicac¢do de critérios exclusi-
vamente técnicos, e tirando dela, sem arrogincia mas com muita determi-
nacdo, todas as consequéncias. Tenho para mim que a efectivagao de res-
ponsabilidades financeiras, sendo necessdria e indispensdvel como instru-
mento de combate ao laxismo, irresponsabilidade e ambiente de impunida-
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de que existem em muitas situagdes, € apenas uma parte dessas consequén-
cias e, muitas vezes, nem existird ou, existindo, ndo serd a mais importante.
Em muitos casos, a principal consequéncia estd no juizo formulado, em si
mesmo considerado, e bem assim no conjunto de recomendagbes que,
construtiva e pedagogicamente, dele fluem no sentido de uma melhor ges-
tdo dos dinheiros publicos. Muitas outras vezes, a principal consequéncia
estd na apresentacgdo, aos cidaddos em geral, da verdade financeira encon-
trada e dos métodos empregues no seu apuramento, assim se cumprindo
uma vertente fundamental de um Estado de direito democratico, em que 0s
contribuintes tém todo o direito de saber, através de uma voz cuja isengdo
nao possa ser posta em causa, como sdo geridas as finangas piiblicas.

E, por tudo isto, que ser juiz do Tribunal de Contas constitui um enorme
desafio profissional e o que prometemos € tudo fazer para corresponder a
esse desafio e deste modo contribuir para que o Tribunal de Contas cumpra
as competéncias, que, como érgéo de Estado, lhe estdo atribuidas.

Uma ultima palavra para manifestar a todos os que nos quiseram honrar
com a sua presenga neste acto o nosso sincero agradecimento.

Muito obrigado.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES DO
IV ENCONTRO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
DOS PAISES DE LINGUA PORTUGUESA*

" Realizado no Brasil em Brasilia, de 03 a 07 de Setembro de 2000.






TEMA 1

OS TRIBUNAIS DE CONTAS FACE AO DESENVOLVIMENTO
DAS TECNOLOGIAS DE INFORMACAO E COMUNICACAO E
SUA APLICACAO NOS SISTEMAS DE GESTAO FINANCEIRA

Apreciados e discutidos os trabalhos relativos ao Tema I “Os Tribunais de
Contas face ao desenvolvimento das tecnologias de informagdo e comuni-
cacdo e sua aplicac@o nos sistemas de gestdo financeira", os representantes
do Tribunal de Contas da Unido (Brasil), Tribunal de Contas da Republica
de Cabo Verde, Tribunal de Contas da Guiné Bissau, Tribunal Administra-
tivo de Mogambique, Tribunal de Contas de Portugal e Supremo Tribunal
de Justica de Sao Tomé e Principe, além dos observadores do Timor Leste,
reunidos em Brasilia, Brasil, no periodo de 03 a 07 de Setembro de 2000,

Considerando que

1. O aparecimento das novas tecnologias de informag@o e comunicagdo
obriga as instituigdes superiores de controle a uma mudanca de proce-
dimentos, sob pena de perda de eficiéncia e eficdcia de suas agdes;

2. A utilizagc@o dessas novas tecnologias para fins de controle deve ser
bem planificada e preparada, de forma a contemplar a avalia¢do da efi-
cdcia dos sistemas, da sua seguranga, da integridade dos dados e da
conformidade de suas atividades com a legislacdo vigente;

3. As novas tecnologias trazem possibilidades de execucdo de novas tare-
fas que vém substituir as antigas, com elevados ganhos de produtivida-
de;

4. A qualidade da Administragio Ptblica ou da gestdo de qualquer entida-
de varia na mesma razao da qualidade de seus sistemas de informagao,
de comunicagdo, dos dados e do nivel de qualifica¢do dos seus recursos
humanos e materiais;
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5.

O uso de tais sistemas permitird identificar falhas e irregularidades
assim que registradas, diminuindo o periodo decorrido entre a impro-
priedade cometida e a agdo fiscalizadora;

Concordam em aprovar as seguintes RECOMENDAC()ES:

1.

Que as ISC's atuem junto aos Parlamentos no sentido de solicitar provi-
déncias com vistas a definicdo de um quadro legislativo e regulamentar
aplicdvel aos documentos emitidos por meio magnético, incluindo a as-
sinatura digital e a fatura eletr6nica;

Que as ISC's promovam a massificacao das tecnologias de informagao e
de combate a "info-exclusdo", intensificando os esforcos de intercimbio
e cooperag@o com 0s parceiros internacionais, em geral, e, em particu-
lar, entre os sete, e a observincia do “Guido para o desenvolvimento
das Estratégias das TI nas Institui¢des Supremas de Controlo da INTO-

SAI;

Que as ISC's realizem investimentos na formagao e capacitagdo de seus
profissionais, objetivando adequé-los as novas metodologias de traba-
lho, inclusive no desenvolvimento de auditorias assistidas por computa-
dor;

Que as ISC's se preparem para desenvolver auditorias informdticas
como meio de certificagdo dos sistemas de informacao e de comunica-
cdo das entidades sujeitas a seu controle.

Brasilia, 06 de setembro de 2000.

Ministro Adhemar Paladini Ghisi
Tribunal de Contas da Unido
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Ministro Marcos Vinicios Vilaga
Tribunal de Contas da Uniao

Ministro Luciano Brandao Alves de Souza
Tribunal de Contas da Unido

Juiza-Conselheira Edelfride Barbosa Almeida
Presidente do Tribunal de Contas de Cabo Verde

Juiz-Conselheiro Octdvio Inocéncio Alves
Presidente do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau

Juiz-Conselheiro Anténio Luis Pale
Presidente do Tribunal Administrativo de Mogambique

Juiz-Conselheiro Alfredo José de Sousa
Presidente do Tribunal de Contas de Portugal

Juiza-Conselheira Maria Alice Vera Cruz de Carvalho
Supremo Tribunal de Justica de Sdo Tomé e Principe
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TEMA II

AS RELACOES DAS ISC DA CPLP COM O PARLAMENTO

Apreciados e discutidos os trabalhos relativos ao Tema II, As relagées das
ISC da CPLP com o Parlamento, os representantes do Tribunal de Contas
da Unido (Brasil), do Tribunal de Contas de Cabo Verde, Tribunal de
Contas da Guiné-Bissau, do Tribunal Administrativo de Mocambique, do
Tribunal de Contas de Portugal e do Supremo Tribunal de Justica de Sao
Tomé e Principe, além dos observadores do Timor Leste, reunidos no IV
Encontro, em Brasilia, no periodo de 4 a 6 de Setembro de 2000, conside-
rando que:

1. As Institui¢des Superiores de Controlo (ISC's) desenvolvem actividades
que demonstram como as entidades piblicas, por meio dos seus diver-
sos 6rgdos e agentes, vém aplicando os recursos publicos arrecadados e
que esses trabalhos podem revelar irregularidades, indicar o nome de
gestores publicos improbos, apontar deficiéncias em aspectos operacio-
nais de 6rgdos ou programas publicos ou simplesmente fazer ressaltar
os aspectos positivos e negativos de determinada gestao.

2. Do relacionamento entre as ISC's e o Parlamento resulta para este o
apoio técnico que potencia um maior e mais eficaz controlo da gestao
financeira da coisa publica..

3. O estreitamento das relagdes das ISC's com o Parlamento, seja medi-
ante a cooperagdo permanente, 0 assessoramento em momentos especi-
ficos, ou ainda por intermédio do fornecimento regular de informagdes,
confere aos corpos legislativos melhores condi¢des para o desempenho
mais eficiente e eficaz das suas fungdes, quer quanto ao controlo e ava-
liacdo da actividade orgamental (tendo como objectivo melhorar a efi-
cicia da despesa puiblica, como forma de limitar os adiantamentos e o0s
défices), quer quanto a producdo de leis que disciplinem a aplicagdo dos
recursos ptiblicos ou a responsabilidade financeira.
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4.

IL.

A medida que a qualidade do trabalho das ISC's aumenta, maiores serdo
também as solicitagdes de colaborago por parte do Parlamento, o que
por outro lado implica uma independéncia das ISC's a diferentes niveis,
para a qual necessitam do apoio do préprio Parlamento.

No sentido de tal independéncia se enquadra a consagragzo das ISC's ao
nivel da lei constitucional e que a independéncia apenas existente no
plano legal € insuficiente, sendo necessdrio que exista também do ponto
de vista funcional e que se eliminem eventuais interferéncias que pos-
sam prejudicar o funcionamento normal das ISC's.

Um reforco das missGes de controlo e avaliagdo exercidas pelo Parla-
mento, designadamente pelas suas Comissdes, com a colaboragdo das
respectivas ISC’s, poderd dar o impulso necessério a reformas financei-
ras mais profundas, relativamente ao préprio funcionamento do Estado
e que tal cooperagdo se constituird num importante instrumento no
combate a corrupgao e no aperfeigoamento das instituigoes piblicas.

Concordam em aprovar as seguintes RECOMENDACOES:

Que as ISC’S actuem no sentido de as respectivas relagdes com o Par-
lamento serem institucionalizadas do modo mais amplo possivel, nome-
adamente através de vdrias formas de cooperagio, quer continuada,
como o fornecimento sistematico de informagdes dos trabalhos realiza-
dos, quer pontual, prevendo-se a curto e médio prazo acgdes concretas
de colaboragdo, designadamente ao nivel das ComissGes e Subcomis-
sdes, por forma a que os pedidos do parlamento possam ser anualmente
considerados nos Planos de Acgéo das ISC’s. Assim se visard a melho-
ria da eficicia da despesa piiblica.

Que essas acgdes de colaboragdo ndo se atenham apenas a etapa da
execugdo or¢amental, mas possam abranger também o exame dos pro-
jectos de orcamentos publicos, mediante a andlise critica dos valores
orcados e dos programas que se pretendam executar.
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II1.Que o Parlamento garanta a independéncia das respectivas ISC’s, desi-
gnadamente o seu autogoverno, através de adequadas iniciativas legis-
lativas, a fim de propiciar a concretizagao rigorosa e isentas das ac¢des
de cooperag@o encetadas.

IV.Que a lei consagre prazos de actuagdo adequados a estrita observancia
do principio da actualidade do controlo, notadamente no que respeita a
elaborag@o de instrumentos de assessoria ao Parlamento tdo importantes
como sd@o os casos de Pareceres sobre as Contas Gerais do Estado, em
que se revela fundamental a fixagdo dos prazos de apresentagio da
Conta por parte do Governo, da emissao do Parecer pela ISC e, final-
mente, da apreciag@o respectiva pelo Parlamento.

V. Que as ISC’s dirijam a realizag@o dos seus trabalhos para as areas ou
sectores considerados como prioritarios no quadro da sua missdo prin-
cipal de controlo dos dinheiros ptiblicos e tendo presente o principio da
oportunidade do controlo.

Brasilia, 06 de setembro de 2000.

Ministro Iram Saraiva
Presidente do Tribunal de Contas da Unido

Ministro Adhemar Paladini Ghisi
Tribunal de Contas da Unido

Ministro Marcos Vinicios Vilaga
Tribunal de Contas da Unido

Ministro Luciano Branddo Alves de Souza
Tribunal de Contas da Unido

Juiza-Conselheira Edelfride Barbosa Almeida
Presidente do Tribunal de Contas de Cabo Verde
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Juiz-Conselheiro Octdvio Inocéncio Alves
Presidente do Tribunal de Contas da Guiné-Bissau

Juiz-Conselheiro Anténio Luis Pale
Presidente do Tribunal Administrativo de Mocambique

Juiz-Conselheiro Alfredo José de Sousa
Presidente do Tribunal de Contas de Portugal

Juiza-Conselheira Maria Alice Vera Cruz de Carvalho
Supremo Tribunal de Justica de Sdo Tomé e Principe
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ASSEMBLEIA GERAL®

OLACEFS

* Realizado em Brasilia, 20 a 24 Novembro 2000.






TEMA 1

AUDITORIA AMBIENTAL'

" Estudo n® 12/2000-DCP — Contribuigao do Tribunal de Contas de Portugal para a X Assem-
bleia Geral da OLACEFS, Brasilia 2000.






INTRODUCAO
1. Indicacio de sequéncia

O homem comegou por deteriorar 0 meio ambiente em nome da evolu-
¢do industrial, depois tomou consciéncia desse mau comportamento e
ultimamente relacionou o problema econémico com o desenvolvimento
sustentado através da protecgdo do meio ambiente. A consciéncia do
homem, bem como a sua capacidade de adaptacio e/ou modificagdo do
seu meio envolvente, t€m evoluido desde sempre e, nos nossos dias, a
passos largos. Embora nem sempre a consciéncia do homem esteja ac-
tualizada em relacéo a sua capacidade de transformagio do mundo, que
é hoje quase ilimitada.

Talvez o préximo passo seja contribuir, de alguma maneira, para que
sejam utilizadas as novas tecnologias e a ciéncia em beneficio do ho-
mem, visto que, hoje, a ciéncia e as novas tecnologias “oferecem” solu-
¢des para a resolugdo dos problemas ambientais. Porque ndo sao utili-
zadas? Neste contexto, qual é o papel das Entidades Fiscalizadoras Su-
periores (EFS) e qual € o seu desafio?

O presente trabalho, sobre o tema I - “Auditoria Ambiental” — proposto
pelo XXI Conselho Directivo da OLACEEFES, contém duas partes: “I) O
controlo dos programas de protec¢do do meio ambiente como um de-
safio iniludivel das EFS”, e; “II) A auditoria de gestao as entidades en-
carregadas da preservagdo do meio ambiente”.

Em cada uma das referidas partes serdo desenvolvidos os temas pro-
postos e formuladas conclusGes gerais.

2. Enquadramento tematico geral

Antes de mais, importa relembrar alguns dos pontos chave de andlise da
questao ambiental, a qual, alids, tem vindo a ser muito debatida no 4m-
bito da OLACEES e de outras organizagdes e aflorar o problema eco-
némico, focalizando a problemadtica da globalizag@o, do direito e de
outras perspectivas de abordagem.
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O PROBLEMA ECONOMICO

No relatério da Comisséo das Nagdes Unidas, intitulado “Our Common
Future”, aquando da declaragdo do Rio (1992), sobre ambiente e des-
envolvimento, estd sublinhado o seguinte: “O ambiente e o processo de
desenvolvimento sdo inter-dependentes e é necessdria uma perspectiva
integrada e ampla para lidar com esse facto; é necessdrio seguir o ca-
minho do desenvolvimento sustentado, como processo de mudanga em
que a exploragdo dos recursos, o direccionamento do investimento e a
adequada orienta¢do do desenvolvimento tecnoldgico sao medidas
consistentes para o futuro e necessdrias no presente; o desenvolvi-
mento sustentado deve ser um objectivo para os Governos que adoptem
este relatorio”.

O desenvolvimento sustentado € descrito como uma actividade na qual
o ambiente é completamente incorporado na tomada de decisdo econé-
mica. Sao as necessidades do presente que determinam o nivel de des-
envolvimento, mas sem comprometer a capacidade da geracdo futura
poder determinar as suas préprias necessidades. O desenvolvimento
sustentado determina que qualquer deterioragio persistente de uma va-
ridvel ecoldgica chave ndo pode ser tolerada.

A espécie humana € dependente da capacidade produtiva dos ecossis-
temas numa escala global. Assim, o planeamento e o desenvolvimento
de actividades deveriam conter um nivel minimo de medidas de manu-
tencdo da integridade de ecossistemas dos quais a espécie humana de-
pende. A capacidade de intervencao regional pode ser definida como o
nivel mdximo de consumo de recursos e de descarga de desperdicios
que pode ser sustentado indefinidamente numa regido de impacto ambi-
ental, sem progressivamente se perder a bioproductividade e integrida-
de ecolégica. A capacidade de renovagio ambiental ¢ determinada pelo
principal recurso vital ou fun¢do (Lei do Factor Limitativo). Em termos
ecolégicos, qualquer nivel de desenvolvimento ou actividade econdmi-
ca que nao influenciem negativamente o ambiente mais do que a capa-
cidade de renovagdo ambiental e de gestdo de uma regiao, sao sustentd-
veis.

A andlise econémica da questdo ambiental comega por questionar por-
que € que o meio ambiente tem valor. Uma das respostas consiste em
dizer que todas as coisas t€m valor, incluindo o meio ambiente na sua
relagdo com o homem, enquanto esse valor esteja ao seu servigo. Se-
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gunda questdo € saber quem tem direito a administrar esses valores e
quem tem direito a usufruir desses valores. E um patriménio comum?
Moralmente parece que sim. Mas serd que na prética € possivel reduzir
a producdo de CO2 de forma global, segundo a convencdo de Montreal,
para que todos possam usufruir desse valor ambiental, social e econd-
mico? A dltima fronteira serd a do tempo, mas para isso é necessario
prever os interesses, em termos de recursos, das geragdes vindouras. A
terceira questdo sera a de se saber como € expresso esse valor, no caso,
o recurso natural e o meio ambiente.

Ha ainda a considerar o mercado, com as suas regras de valorac@o e de
distribuicd@o eficiente dos recursos utilizados, o que parece ser uma boa
resposta para a questdo ambiental, sen@o fosse a diversidade e diferenga
existente entre a sua pratica e a sua génese tedrica perfeccionista. Neste
contexto, o problema econémico ambiental parece ser um dos exemplos
das falhas de mercado. Nao funciona. Serd que o mercado sé faz o que
pode ou nao existe vontade social e politica para resolver o problema
econémico ambiental? Serd que o meio ambiente ndo tem preco? A
resposta pode passar pelo argumento da sustentagdo da vida, da sua
fungdo recreativa e de produgéo de recursos. A resolugéo do problema
da valoragdo poderd passar pela existéncia de direitos de propriedade
sobre os bens usufruidos pela protec¢dao do meio ambiente. Serd que a
resolugdo de uma questdo juridica poderd lancar a proteccdo do meio
ambiente no mercado financeiro e econdémico fazendo-o funcionar em
proveito dos interesses das sociedades, como se tratando de outro bem
essencial? O valor do ambiente promovido pela sociedade € sempre
distinto do valor ambiental dado por um particular, uma vez que este
geri-lo-4 em seu proveito préprio. Assim, quais os direitos, societdrios
e/ou privados que devem ser negocidveis e em que medidas de valora-
¢ao?

Mesmo respondidas as questdes anteriores, pergunta-se ainda quais sao
as barreiras técnicas para as por em pratica? Quais 0s custos e recursos
envolvidos?

Em dltima andlise, a questdo do valor econémico do meio ambiente e

da sua proteccio estard s6 dependente de quem pode tomar decisdes em
nome das sociedades?
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GLOBALIZACAO

Como foi referido num Congresso internacional, ndo podemos esquecer
que a tendéncia a uma cada vez maior internacionalizag@o ou globaliza-
cdo das actividades empresariais dos sectores industriais e dos servigos,
deu origem a dindmicas tais como os processos de integrag@o regional.
Trata-se de processos em que determinadas actividades sdo geridas em
comum e passam a existir recursos publicos supranacionais, de novo
com a inerente necessidade de organizag@o de formas de controlo.

O fenémeno da globalizagdo € um facto incontorndvel em quase todos
os aspectos da vida do ser humano, dos quais as EFS ndo se podem
alhear. No contexto deste trabalho, refiram-se alguns dos principais
problemas existentes a nivel global:

- alteragOes climdticas: aumento da temperatura e precipitagdo cau-
sados pelo perda da camada estratosférica de ozono como sintoma
de efeitos cumulativos do desenvolvimento industrial que interfe-
rem nos ciclos bio-geoquimicos que sdo o suporte base da vida na
terra (a camada de ozono atingiu recentemente um recorde histéri-
co de redugdo de 45% da sua quantidade normal);

- reducdo de habitats e continuac@o da redug@o da diversidade bio-
légica como resultado do empobrecimento das terras e da devasta-
¢do das florestas tropicais;

- interveng@o humana nos ciclos e processos naturais que estdo a
modificar o clima e o equilibrio ecoldgico de forma irreversivel.

Com o objectivo de se resolverem alguns destes problemas tém-se rea-
lizado conferéncias e acordos internacionais dos quais sdo exemplos 0s
seguintes:

- Agenda 21 - o programa de acgdo da Convengdo do Rio sobre o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento Sustentado;

- Convencao sobre Alteragao Climatolégica;

- Convencio sobre Biodiversidade;

- Acordo de Montreal sobre o Ozono, sobre Residuos Vertidos nos
Oceanos, e esforcos internacionais afins para tratar os problemas
comuns de contaminagao.

O facto real da globalizagdo, em termos geograficos, obriga as regides a
terem politicas ambientais comuns. Por isso surgiram as normas padro-
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nizadas, fizeram-se acordos e convengdes entre os Estados. Mas serd
que sdo cumpridos e funcionam? Neste sentido, o controlo também
deve ser globalizado.

A nova situagdo e ambiente das institui¢des independentes da fiscaliza-
cdo financeira pde novos desafios aos principios, cada vez mais actuais,
da globalidade e universalidade do controlo. Sdo exemplos, precisa-
mente o controlo ambiental e a cooperagao internacional.

NOVAS TECNOLOGIAS

O conhecimento do que existe hoje, em termos de novas tecnologias,
permite-nos ter uma nogéo, ainda que incipiente, das inimeras possibi-
lidades e alternativas as formas de producdo industriais baseadas no
petréleo, o principal poluidor do nosso meio ambiente. Ap6és uma pe-
quena andlise de documentag@o nessa area, nomeadamente em publica-
¢des recentes, bem como uma pequena navegag@o na Internet, é fécil
encontrar solugdes alternativas as formas poluidoras existentes actual-
mente. Verifica-se que jd existe tecnologia para solucionar muitos dos
problemas com que se debatem certos empresdrios, gestores ¢ adminis-
tradores. No campo da microbiologia, existem solugdes para o trata-
mento de residuos industriais e toxicos de exploragdes extractivas,
transformadoras, alimentares e outras. Algumas ja estdo a ser utilizadas
com éxito constituindo solugdo econémica vidvel e recomendavel. E o
exemplo do processo quimico da extracgio do ouro em que sdo utiliza-
das bactérias especificas para a dissolu¢do do merctrio em produtos
limpos para o meio ambiente. Também na engenharia genética vegetal
se encontram solugbes de produgdo em larga escala de combustiveis
vegetais resultantes de plantas geneticamente transformadas com vista a
esse fim. No campo das energias renovdveis e alternativas nao poluido-
ras, sabe-se da existéncia de motores silenciosos e ndo poluidores que
utilizam combustiveis vegetais e minerais ndo poluidores, como por
exemplo a agua - através da transformacgdo da dgua em hidrogénio e
oxigénio e utilizagdo do hidrogénio como combustivel, para além de
outras formas de combustivel limpo, mais criativas ou ndo, simples e
baratas. :

Muitos exemplos poderdo ser dados em diversas dreas de gestdo ambi-
ental, reciclagem de materiais, gestdo de desperdicios, energias alterna-
tivas. Mas, para algumas das solugdes, que ja todos sabem que existem,
€ natural perguntar porque ndo estdo a funcionar na pratica?
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O consumidor comum deveria ter a possibilidade de escolher entre
comprar veiculos movidos com energias alternativas em detrimento das
energias poluidoras. Especialmente para os paises nao produtores de
petrdleo as vantagens seriam imensas, no que diz respeito a economia
interna, visto estarem dependentes de terceiros, da variagao dos precos
de mercado internacionais do petréleo bem como da variagdo do valor
do ddlar americano, moeda de referéncia para quase todas as regides do
globo. De certo que muitos interesses financeiros internacionais se en-
cobrem a volta da questo.

No contexto das EFS, o que estd em jogo s@o os gastos publicos que, no
caso da protecgdo do ambiente, quando os Estados ndo se antecipam ao
futuro, sdo elevadissimos e quem perde sempre, no final, é o contribu-
inte comum, quanto ao seu orgamento € quanto a sua sadde, para niao
falar nas geragdes futuras.

Outros tipos de “novas” tecnologias, a legislativa e a de pressdo junto
dos governos, também sao vdlidas. Por exemplo, regular a entrada de
veiculos particulares nas grandes cidades, criando alternativas vélidas
em termos de transportes publicos ou um bilhete tinico didrio para todos
os tipos de transportes a operar dentro das cidades, com a sensibilizagdo
dos cidaddos e a criagdo de alternativas para quem utiliza meios de
transporte privado, com existéncia de parques de estacionamento a en-
trada das grandes cidades, junto de eficientes e eficazes pontos de to-
mada de passageiros, por parte dos transportes publicos.

“Um dia Europeu sem carros”’, comemorado recentemente na Europa,
no dia 22 de Setembro, fez baixar as emissdes poluentes nas cidades,
em certos casos em um ter¢o do normal, constituindo um exemplo in-
contorndvel do éxito que representam as diversas formas de pressao re-
alizadas por organizagdes nao governamentais, associacdes ambienta-
listas ou ndo e cidaddaos em geral, bem como a medida legislativa tem-
pordria a que os governos se obrigaram para participar em tal evento, o
que prova que € possivel melhorar e constitui um precedente com visi-
vel impacto junto da opinido publica.

OUTRAS PERSPECTIVAS

O tempo que vivemos ¢ de mudanca, de evolugdo, de inovagdo e de
abertura. E, para uma organizagdo ser inovadora, deve evoluir ainda
mais depressa que o seu meio ambiente e antecipar o futuro. A adapta-
¢ao nao ¢ suficiente.
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O cumprimento das fungdes das institui¢des d¢ fiscalizagdo financeira
revela-se complexo por abordar matérias sensiveis para os Estados e
para as sociedades, o que obriga a rigidez e insensibilidade. Estas pro-
priedades nZo se harmonizam com as alteragdes verificadas no meio
externo as EFS. Assim, ou as institui¢des de controlo financeiro conse-
guem fazer uma reflexdo cientifica aprofundada sobre a mudanga, com
o risco da prospectiva, que é sempre o de estar a justificar hoje porque
falhou ontem, ou deixar@o de estar a altura das responsabilidades.

Por um lado, torna-se imperioso redefinir a fun¢do dos auditores, diri-
gindo-se o centro de gravidade da sua actuag@o para a ajuda ou coope-
racdo pedagdgica a efectiva melhoria da eficdcia e da eficiéncia do de-
sempenho e da gestdo, e ndo, preponderantemente, para a exigéncia de
responsabilidades pelo ndao cumprimento.

A avaliagdo ambiental é descrita como uma das mais bem sucedidas
medidas inovadoras do século XX. Hoje, é uma técnica formalizada e
utilizada em muitos paises e organizagdes como auxiliar no processo de
decisdo tendo em conta as consequéncias ambientais das decisdes to-
madas pelos gestores de diferentes entidades, publicas e privadas. Sobre
esta técnica existe jd muita literatura escrita onde se pode verificar que
estd suficientemente madura em termos cientificos, tem uma estrutura e
regras proprias.

Assim, os objectivos mais importantes da avaliagdo ambiental s@o: 1)
informar e disponibilizar consideragdes sobre os efeitos ambientais e
consequéncias para correctas tomadas de decisdes; 2) assegurar fungdes
ecoldgicas importantes e manter valores comunitdrios consistentes com
os principios de desenvolvimento sustentdvel; 3) promover ajustamen-
tos opcionais aos planos de desenvolvimento.

Por ter havido uma evolugdo desta técnica, alguns eventos recentes tém
dado um grande impulso a sua implementagdo, sendo os mais impor-
tantes os seguintes: sobre o tema das alteragGes climdticas e diversidade
biolégica, foi identificada a “Avaliagdo de Impacto Ambiental”, para as
convengdes das Nagdes Unidas, como um mecanismo vélido para ser
implementado; a avaliagdo ambiental tem sido amplamente utilizada em
grandes grupos empresariais; aplicagdo da avaliagdo ambiental em acti-
vidades internacionais de desenvolvimento; adopgdo de regras de avali- -
acio ambiental na legislagcdo de muitos paises e de metodologias stan-
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dard; uso da “segunda ou préxima geragdo” de processos de “avaliagio
ambiental estratégica”.

Por outro lado, as EFS, cada vez mais, necessitam de fontes de infor-
macdo, ajuda técnica, de conhecimento cada vez mais especializado
para cumprir com sucesso as suas funcdes. A cooperag@o com diferen-
tes entidades ja tem dado os seus frutos. Contudo, esta cooperagédo tem
sido feita com entidades similares que enfrentam problemas idénticos.
Assim, o sistema de informacgdo fecha-se entrando num ciclo que, a
médio e longo prazo, ndo trard mais vantagens. Tal como o controlo
deve ser alargado, também as fontes de informagéo, de conhecimento
cientifico e técnico o devem ser, como consequéncia.

As EFS exercem controlo externo em relagao as administragdes e aos
Estados. Outras entidades exercem controlo desses mesmos organismos
mas de outras formas, e que tém assumido cada vez mais protagonismo,
funcionando na base da pressdo junto dos governos e influenciando a
opinido publica para as questdes sociais, culturais e ambientais. Para o
nosso trabalho interessam as questdes ambientais e vdrios exemplos
podem ser dados de associagdes, organizagdes nacionais e internacio-
nais de defesa do ambiente que, por terem uma forma de actuagao ope-
racional, ndo prescindem de possuir conhecimentos cientificos, técnicos
e experi€ncia pratica sobre a protec¢do do meio ambiente. Estes conhe-
cimentos, experiéncias e formas de actuagdo ndo podem ser menospre-
zados.

Cite-se, a titulo de exemplo, a Quercus - associagdo Portuguesa de
proteccdo do meio ambiente - que tem protagonizado uma intervengao
empenhada e persistente na defesa dos valores ambientais através da
participagdo voluntariosa dos seus associados. A sua drea de interven-
¢do reparte-se pelos seguintes dominios: - Estudo e protecg¢do dos re-
cursos naturais; - Dentncia e interven¢do como grupo de press@o repre-
sentativo da opinido publica na busca de solu¢des para os problemas
ambientais que se nos deparam; - Gestdo de espagos naturais e acgoes
prdticas de protecgdo dos recursos naturais; - Educagdo Ambiental no
sentido da informagdo e da formagdo de uma consciéncia critica em re-
lagdo aos problemas ecoldgicos, na procura de uma harmonia entre o
homem e o que o rodeia. - Estudos de cardcter técnico em dreas como
residuos sélidos urbanos, reciclagem, potdvel, residuos industriais e
hospitalares, etc. A associag@o coopera com outras entidades privadas
em projectos especificos de colaboracio conjunta.
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A nivel internacional, a organizagdo ambientalista Greenpeace, ampla-
‘mente conhecida pelos media de todo o mundo, e do ptiblico em geral,
deu ultimamente a conhecer mais uma das suas acgdes em beneficio do
ambiente: “Influenciar o desenvolvimento de tecnologias "verdes" é o
objectivo de uma nova unidade que o grupo de defesa do ambiente ...
estd a criar. O objectivo da nova unidade é influenciar as empresas no
desenvolvimento de tecnologias para a criagdo de solugbes sustentdveis
e promover a sua entrada no mercado”.

INTERVENCAO PUBLICA

No que diz respeito a intervencao publica nos vdrios sectores de activi-
dade, foi notdvel a evolug@o ocorrida mundialmente, nas tltimas déca-
das, em que os Estados, em sentido global, sdo chamados a intervir em
novas dreas ou sectores de actividade e em determinados niveis de actu-
acdo (relativamente a proximidade dos cidaddos) surgidos, também
eles, na sequéncia dos processos de desenvolvimento das sociedades e

das suas formas de organizac@o.

Torna-se importante abordar a questdo ao nivel de intervengao publica,
uma vez que, 0S gOVernos passaram a sentir, cada vez mais, que se tor-
nava indispensdvel a defini¢ao de politicas de ambiente, perante as im-
periosas demonstragdes dessa necessidade por parte da sociedade civil,
corroboradas pelos estudos de especialistas. Abordar esta questdo justi-
fica-se, ainda mais, quando a intervencao do Estado obriga a afectacéo
de recursos puiblicos, muitas vezes em larga escala, e portanto a necessi-
dade de controlo por organismos externos ¢ independentes.(")

O “DIREITO AMBIENTAL” EM PORTUGAL

Ainda que timidamente, pode-se ji falar em Direito do Ambiente
aquelas normas juridicas sobre ambiente, baseadas em tratados e con-
vengdes internacionais, traduzidas em constitui¢des e leis, tornando-se
possivel “referir, actualmente, ordenamentos juridicos do ambiente aos
niveis dos Estados, das Comunidades, v.g. das Comunidades Europei-
as/Unido Europeia, e, mais amplamente, da Comunidade Internacio-
nal”. ()

! Vide, contribui¢io de Portugal para o III Encontro dos Tribunais de Contas da Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa, realizado de 21 a 24 de Outubro de 1997, em Maputo.

? José Tavares in Dircito do Ambiente, Administragao Piiblica e garantias de legalidade e
dos particulares, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente: n° 4, Almedina-Coimbra
1995 ’
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- “Nos nossos dias, o ambiente é analisado e perspectivado a vdrios niveis:
como fim e como tarefa do Estado, como direito, como dever, como bem
ptiblico e como interesse piiblico ou necessidade piiblica.

Mais, “O ambiente constitui, assim, uma missao da Administragdo Publi-
ca a prosseguir de acordo com o Direito, com a ordem juridica ”. (°)

Da Constitui¢do Portuguesa pode-se extrair, designadamente, dos seus
artigos 9°, 66° e 81°, que: “o ambiente pode configurar-se como uma ta-
refa fundamental do Estado, uma atribuicdo, objectivo, finalidade, um
interesse piiblico ou necessidade piiblica, a prosseguir prioritariamente
pelo Estado, um direito fundamental, um direito dos cidaddos relativa-
mente a sua defesa ou protec¢do”.

Também na Lei de Bases do Ambiente, Lei n® 11/87, de 7 de Abril,
concretizam-se os principios explanados na Constituigao, onde se defi-
ne “ambiente” como “o conjunto dos sistemas fisicos, quimicos, biolo-
gicos e suas relagdes e dos factores economicos, sociais, e culturais
com efeito directo ou indirecto, mediato ou imediato, sobre os seres vi-
vos e a qualidade de vida do homem”. Esta defini¢ao, abrangente, por
invocar o homem e o seu meio ambiente, concretiza igualmente o di-
reito a0 ambiente como “fundamental”, reconhecido pelo n° 2 do art®
66° da CRP. Concretiza-se ainda, no art® 3° da CRP, o “principio da
procura do nivel mais adequado de ac¢do, seja de dmbito internacio-
nal, comunitdrio, nacional, regional, local ou sectorial, sem prejuizo de
outros principios indissocidveis ndo menos importantes, quais sejam o
da cooperagdo, o da participagdo e o da unidade de gestdo e ac¢do”.

Mais legislagdo ambiental pode ser encontrada no quadro juridico Por-
tugués, com especial destaque para a que surge como objecto de trans-
posi¢d@o de directivas da Unido Europeia.

Em Portugal, a jurisdi¢do sobre a politica ambiental € exercida pelos
orgaos de Governo aos niveis central, regional e local, por entidades
ndo governamentais e pelos préprios cidad@os.

Segundo a Lei Constitucional, o cidaddo pode por em curso os seus di-
reitos de participagao processual e de ac¢do popular, individualmente
ou colectivamente, através de peti¢des, apreciagdes e/ou reclamagdes,

3 - ’ y : — - . . .
Anténio Lorena de Séves e José Tavares, in Organiza¢do administrativa e ambiente, in
Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, Almedina-Coimbra, n° [, Junho 1994
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em defesa dos seus direitos, da Lei Constitucional, da aplicag@o das leis
e dos direitos em geral, devendo ser informado, dentro de um certo pe-
riodo, dos resultados deste tipo de iniciativas e de participagdo. O “di-
reito de acg¢@o popular” inclui o direito de requerer a correspondente
compensagdo monetdria pelos danos provocados pela degradagdo da
qualidade de vida, satide publica, direitos dos consumidores e preserva-
¢do do ambiente (Constituigdo, art® 52° ¢ “Lei de Acgdo Popular” — Lei
n°® 83/95, de 31 de Agosto).

A fiscalizacdo ambiental € exercida por servi¢os préprios do Ministério
do Ambiente (Decreto-Lei n® 230/97, de 30 de Agosto) e, no dmbito fi-
nanceiro, pelo Tribunal de Contas, que é o érgdo externo e indepen-
dente ao sistema de controlo financeiro, e que, segundo a sua Lei de
Organizagao e Processo (Lei n° 98/97, de 26 de Agosto), pode realizar
qualquer tipo de auditoria e contratar recursos externos a institui¢ao su-
perior de controlo, com o objectivo de fiscalizar, preventiva, concomi-
tante ou sucessivamente, a regularidade, legalidade e o “value-for-
money” das operagoes financeiras de todas as entidades publicas e das
privadas que gerem e/ou recebam subsidios ou ajudas do estado, inclu-
indo os préprios 6rgaos de soberania, Governo e seus ministérios, sem
esquecer o préprio Ministério do Ambiente.

A Lei de Organizagado e Processo do Tribunal de Contas nzo refere ex-
plicitamente a “auditoria ambiental”, mas ndo contem quaisquer restri-
¢oes a sua realizagdo. Sucintamente, o Tribunal de Contas pode execu-
tar auditorias ambientais sem perder, no entanto, o seu principal objec-
tivo de controlo financeiro. A sua actua¢do nao compreende qualquer
juizo de valor sobre politica do governo, centrando-se apenas no con-
trolo da gestao.

Algumas acg¢oes foram jd executadas neste contexto pelo TCP. Entre
elas destacam-se duas que se enquadram nos temas das alineas a desen-
volver: a auditoria de regularidade e de gestdo realizada no ambito do
relatério da Conta Geral do Estado 1997, que teve como objecto o
“programa de melhoramento do impacto ambiental da rede de trans-
portes publicos rodovidrios — SIMIAT”, e; a auditoria financeira aos
servigos da Direccdo Regional do Ambiente de Lisboa e Vale do Tejo
1998.

115



AUDITORIA AMBIENTAL

O conceito “Auditoria Ambiental” tem-se tornado um dos mais utiliza-
dos nos negdcios, governos, “media” e grupos activistas. E um termo
com grande variedade de significados e é aplicado, com algumas varia-
¢des, a muitas actividades e servicos relacionados com a protec¢ao am-
biental. Este conceito pode confundir-se com outros com 0 mesmo si-
gnificado, tal como “auditoria de gestdo do ambiente”, “auditoria ener-
gética”, “auditoria as emissdes”, “auditoria aos processos de conserva-
cdo da dgua”, “auditoria a gestdo de desperdicios” e, “auditoria ao im-
pacto ambiental”, entre outros.

A auditoria ambiental é um exame especialmente direccionado a analise
dos sistemas de gestdo e de funcionamento da organizacgdo tendo por
objectivos avaliar da observancia das politicas ambientais e do quadro
legal especifico que regula a preservagao do meio ambiente e a conser-
vagdo dos recursos naturais e auxiliar o gestor a reduzir e a eliminar os
riscos de impactes ambientais negativos. (4)

Importa saber quais as propriedades gerais da “auditoria ambiental”.
Mais facilmente as compreendemos se as compararmos cOm as pro-
priedades da auditoria financeira, por ser a mais comum e mais impor-
tante em todos os sectores de actividade. Assim, enquanto a financeira
resulta de exigéncias estatutdrias ou de lei, a ambiental € realizada por
voluntariado e boa vontade de “partes” interessadas, sendo as financei-
ras anuais ou muito frequentes e as outras sem datas fixas ou até sem te-
rem sido planeadas. Enquanto as financeiras tém por objectivo credibi-
lizar as entidades auditadas, ja as ambientais servirdo para fins de con-
formidade para com as expectativas de gestdo criadas dentro das enti-
dades, sendo as primeiras uma fungfo externa desenvolvida por outras
entidades externas e as segundas, uma funcio interna desenvolvida por
servigos internos ou externos. Enquanto as financeiras sdo conduzidas
de acordo com normas e standards geralmente aceites e focalizam-se
em problemas financeiros, ja as ambientais admitem uma considerdvel
variagdo nas abordagens adoptadas e t€ém como objecto os problemas
ambientais. Mas, algumas das propriedades sdo comuns, tais como, a
dependéncia de metodologias standard e uso de técnicas de auditoria
comuns.

4

Vide, Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de Contas de Portugal.
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Deve-se recordar que a auditoria € um processo de controlo em cons-
tante evolug@o. As tendéncias, ultimamente, sdo para: a passagem pro-
gressiva de fiscalizagido dos or¢gamentos a dos planos, programas e pro-
jectos e a das préprias “politicas puiblicas”, sem interferéncia na esfera
de decisdo politica; a desvalorizagao da mera fiscalizagdo de legalidade
e regularidade e do movimento para a completar com a auditoria se-
gundo critérios objectivos de boa gestdo e luta contra o desperdicio
(economicidade, eficiéncia, eficicia no dominio econémico; equidade
no dominio social), complementando com adopg@o de critérios de ética
e moralidade piiblica na fiscalizagdo financeira. (°)

I O CONTROLO DOS PROGRAMAS DE PROT]*;CCAO DO
MEIO AMBIENTE COMO UM DESAFIO INILUDIVEL PARA
AS EFS

Na tentativa de perceber porque € que o controlo dos programas de
proteccdo do meio ambiente € um desafio “evidente” para as EFS, con-
vém: primeiro, relembrar em que consiste o controlo de programas e
tentar identificar as suas actualizagdes a respeito da protec¢ao do meio
ambiente; segundo, saber qual € a necessidade de controlar tais progra-
mas e; por ultimo, como um desafio implica dificuldades e obstdculos a
serem ultrapassados, importa identifica-los.

Auditoria de projectos ou de programas

Os projectos do Estado podem ter impactos sécio-ambientais e finan-
ceiros significativos se ndo forem cumpridas as determinagdes da le-
gislagdo pertinente, da regularidade dos procedimentos e da boa gestdo
financeira e de recursos. Por isso, as actividades exercidas pelos érgaos
ou entidades responsaveis pela gestdo dos recursos ambientais, pela
execugdo de programas e projectos, e pelo controlo e fiscalizagdo das
obras ou actividades capazes de provocar degradagdo ambiental, pe-
rante as grandes propor¢Oes assumidas pelas crises ecoldgico-
ambientais nos dltimos tempos, carecem de controlo e acompanha-
mento por parte das EFS, segundo principios de economia, eficiéncia e
eficacia.

) : . P P—
Neste sentido, vide Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco, in “O presente e o futuro das
Institui¢oes de Fiscalizagdo Financeira com natureza jurisdicional”, Tribunal de Contas,
Lisboa 1993.
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E indiscutivel que, aos auditores cabe o papel de acompanhar e inspec-
cionar os projectos, programas e ac¢des governamentais ou nao, de ma-
nutengo, preservagdo e controlo do meio ambiente, assim como a ava-
liacdo no que se refere ao cumprimento ou nao das normas e regula-
mentos aplicdveis a esta situacao.

A auditoria de projectos ou de programas ¢ a auditoria que consiste no
acompanhamento, exame e avaliagdo da execugdo de programas e pro-
jectos especificos, podendo suscitar a realizagdo de auditorias horizon-
tais, isto €, o exame de um tema especifico de controlo junto de varias
entidades ou servigos, tendo como finalidade abarcar o objecto do con-
trolo no conjunto das actividades. (6)

No contexto do nosso trabalho, os temas especificos referidos naquela
defini¢do sdo os relacionados com a protecgdo do meio ambiente. Nes-
tes casos, quanto ao controlo dos programas e projectos, torna-se neces-
sdrio adoptar critérios adequados que contribuam para a preservagéo,
restauragdo e protec¢do do meio ambiente. Portanto, € tarefa do auditor
assumir uma posi¢do dentro desta corrente ecoldgica, que com a sua
experiéncia, capacitagdo, autocritica, objectividade sensibilidade, e es-
pecialmente a sua habilitagdo técnica, lhe permita uma avaliagio vélida
e técnica capaz de responder a possiveis dividas acerca da vulnerabili-
dade destes projectos, programas e acgdes no que se refere a sua legali-
dade, legitimidade, razoabilidade e moralidade.

O desafio das EFS

Diversas organizagoes, publicas e privadas, t€ém vindo a desenvolver ul-
timamente numerosos programas e projectos que absorvem significativos
recursos financeiros e outros, com consequéncias e repercussdes bastante
visiveis no meio ambiente, que implicam gastos também de outros servi-
¢os, departamentos, empresas, organizagdes, populagdes, paises, regides,
continentes e, globalizando a questdo, do planeta terra. Isto é, os efeitos
negativos no meio ambiente ndo afectam s6 os seus causadores.

A responsabilidade da protecgdo do meio ambiente pertence tanto ao
sector privado como ao sector piblico. Mais, pertence a todos, actuando
de maneira individual ou conjunta. Mas, os organismos do sector publi-

6

Vide, Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de Contas Portugués.
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co, quer sejam do governo central ou local, desempenham um papel e
tém uma responsabilidade chave, que podem variar desde as exigéncias
estatutdrias especificas até as pressoes de cardcter geral e devem servir
de exemplo para os demais sectores de actividade bem como para a so-
ciedade em geral. Algumas das dreas principais que sao da responsabi-
lidade ambiental do sector publico sdo as seguintes: consequéncias am-
bientais das préprias actividades do governo, organismos, servigos e
empresas do Estado; legislag@o, tanto nacional como internacional; re-
gulamentacdo, autorizagdo, inspecgdo e execugdo das politicas ambien-
tais; impostos, incentivos econémicos e financeiros; patrocinios e sub-
vengdes; investigacdo, assessoria e publicidade; servigcos de emergén-
cia.

Um factor adicional que confere uma dimens@o extra a fiscalizagéo am-
biental no sector publico € a necessidade de prestar contas oficialmente,
perante os parlamentos e os cidaddos, por parte dos departamentos e
demais organismos que gastam fundos e recursos publicos, do seu fun-
cionamento e rendimentos, incluindo os ambientais. Nesta drea, parece
haver ainda muito por fazer.

E importante referir que, tanto nas actividades do sector ptiblico como
do privado a protec¢ao do meio ambiente raramente se procura de for-
ma independente como de um bem absoluto se tratasse. O objectivo é
conseguir um desenvolvimento sustentado e um equilibrio apropriado
com o crescimento econémico. Os beneficios econémicos e ambientais
deveriam caminhar em unissono, como por exemplo, quando se redu-
zem os residuos e se melhora a eficiéncia energética. O ambiente deve
ser encarado como um factor de desenvolvimento da economia dos pai-
ses e ndo um custo obrigatério para as diversas entidades. Mas, os re-
cursos sao limitados e a decisdo de dar prioridade aos problemas ambi-
entais pode inviabilizar projectos e programas em termos financeiros
devido aos seus altos custos, podendo até fazer aumentar os pregos dos
produtos de forma generalizada ou fazer diminuir a capacidade de deci-
sdo econémica. Esta dicotomia deve ser analisada pelas EFS como um
dos desafios para o futuro.

Muitos desses programas e projectos sdo complexos sob os pontos de
vista técnico e cientifico e recorrem a técnicas de engenharia financeira
para garantir o seu financiamento, como é exemplo o “project finance”.
Por esta raz@o, o auditor obriga-se a esfor¢os redobrados, de formagio e
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de empenho pessoal, para acompanhar de forma razoavel estas novas
realidades.

II A AUDITORIA DE GESTAO AS ENTIDADES ENCARREGADAS
DA PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE

As metodologias da auditoria, bem como as suas técnicas nao t€m mu-
dado substancialmente, porque a auditoria € uma ferramenta de gestdo e
de controlo (conforme o objectivo da entidade que a utiliza), j4 com
créditos firmados, conhecidos e com base tedrica e cientifica bem es-
truturada. O que pode vir a mudar € o objecto do controlo e as suas es-
pecificidades.

Tal como no capitulo anterior, apresenta-se uma sintese tedrica da con-
sisténcia da auditoria de gestdo, com a ajuda de trabalhos ja publicados,
uma vez que, a teoria da auditoria de gestdo j foi tema de reunides in-
ternacionais, ainda que integrada no tema da auditoria integrada, que a
inclui. Deste e doutros trabalhos devemos retirar ensinamentos e/ou re-
lembrar o que j4 foi escrito.

Ainda neste capitulo, aborda-se a gestdo ambiental por parte das enti-
dades estatais responsdveis por esse bem colectivo, a necessidade do
seu controlo de gestdo, as especificidades de gestdo da preservagdo do
meio ambiente, as novas tendéncias e as suas implicagdes na forma de
controlo a desenvolver por parte das EFS. -

Auditoria de gestao

Segundo o Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de
Contas de Portugal, a auditoria operacional ou de resultados, ou sim-
plesmente de gestdo, tem por objectivo a apreciagdo da gestdao dos re-
cursos publicos segundo critérios de economia, eficiéncia e eficécia (os
trés Es).

A eficédcia pode ser entendida em sentido amplo quando se ultrapassam
os limites da entidade controlada e se tomam em conta os factores ou
varidveis externos néo controldveis por essa entidade para se avaliar to-
dos os resultados obtidos ou impactos alcangados, quer sejam fruto de
factores internos, quer de factores externos.
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A auditoria de resultados visa, de um modo geral, entre outros objecti-
vos: avaliar da adequagio e da consisténcia dos objectivos fixados ten-
do em vista designadamente as necessidades sociais que procuram sa-
tisfazer a qualidade das prestagdes, incluindo a preservagdo do meio
ambiente; avaliar da economia, da eficiéncia e da eficacia com que os
objectivos sdo prosseguidos e alcangados, incluindo os efeitos colate-
rais, intencionais ou nio, especialmente se negativos; avaliar os resulta-
dos na dptica dos seus impactos, designadamente econdmicos, sociais,
ambientais, culturais, etc...

Quando se realiza ndo s6 uma auditoria financeira mas também uma
auditoria operacional ou de resultados, estd-se perante uma auditoria
integrada que, para além da sua abrangéncia, gera uma economia de
meios e aumenta o seu ambito. Este tipo de auditoria justifica-se sempre
que coincidem o objecto da auditoria, o periodo de referéncia e as in-
formagdes a examinar.

A respeito de auditoria integrada, que contém a auditoria de gestdo, re-
fira-se que se tém realizado conferéncias sobre o tema, destacando-se o
II Congresso Internacional de Auditoria Integrada, realizado na cidade
de Buenos Aires, em 1995, com a participagdo do TCP, onde se podem
tirar ensinamentos para o nosso trabalho, em particular, no seu painel C,
dedicado as questdes ambientais e sociais, onde se conclufu: “Um mun-
do com necessidades sociais carentes de satisfagdo e com recursos na-
turais que se esgotam, ou sdo crescentemente afectados, impoe-se a ne-
cessidade de adoptar procedimentos de auditoria especificos, que deve-
rdo ser homogéneos para zonas concorrentes”.

A auditoria moderna, denominada integrada, ou de amplo espectro,
combina a auditoria tradicional de regularidade com a auditoria de de-
sempenho, estendendo desta forma os seus procedimentos mais para 14
do controlo financeiro de regularidade, correc¢do e confiabilidade para
o controlo operacional de eficiéncia, economia e eficicia com que 0s
recursos humanos, materiais e financeiros se gerem, e as relagdes de
responsabilidade se desempenhem razoavelmente. Ao aplicd-la aos
programas governamentais, a auditoria de ambito alargado ou auditoria
de gestdo compreende o exame dos aspectos técnico-operacionais, fi-
nanceiros e de contabilidade, s6cio-econémicos e juridicos e de pressu-
postos, com vista a avaliar resultados das ac¢des governamentais, e ob-
servar o facto de que a administragdo puiblica deve servir os interesses
publicos com eficdcia, eficiéncia e economicidade.
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A auditoria também evolui e incorporou o exame aos aspectos de equi-
dade e ecologia, possibilitando assim a avaliagdo, também, dos impac-
tos sécio-ambientais. (')

Desta maneira, é tarefa do auditor avaliar se este principio esté a ser ob-
servado, quais sdo os critérios utilizados para a distribuigdo dos recur-
sos e para a melhoria da qualidade de vida da populagio, o que o obriga
a manter uma atitude de analise constante do meio ambiente, captando
os sinais internos e externos de modifica¢des e tendéncias desse meio
ambiente.

A inclusdo da equidade no ciclo da auditoria de gestdo encontra-se em
processo de estudo em vérios paises, onde o conceito de “controlo soci-
al” ja existe, e refere-se ao controlo aplicado a distribuigao do dinheiro
publico pelos agentes que tém a competéncia de promover a melhoria
da qualidade de vida em determinada unidade econémica.

As entidades encarregadas da preservacao do meio ambiente

As entidades encarregadas da preservagao do meio ambiente sdo obri-
gadas a gerir os recursos ambientais de uma forma realista, porque es-
tdo em jogo recursos significativos. Os discursos altruistas e morali-
zantes sao muito agraddveis mas dificeis de concretizar na pratica. Os
subsidios como os discursos altruistas nao sao convincentes.

O problema econdmico e financeiro mantém-se, bem como o problema
dos recursos escassos, para as entidades que gerem fundos publicos
com o objectivo da preservagdao do meio ambiente, obrigando a forma
realista de gestdo e a racionalidade econémica. Por isso, tal como para
as outras entidades que dao fim as economias dos contribuintes, as res-
ponsdveis pela preservagdo do ambiente também carecem da realizagio
“sistemdtica” de auditorias de gestdo.

Nas auditorias de gestdo, avalia-se da eficdcia, eficiéncia e economici-
dade dos actos e procedimentos de gestdo dos bens piblicos. O bem
publico, neste caso, para além de outros, é o meio ambiente, que tem
um valor diferente para o colectivo ou para o particular, para o mercado

Vide, Cristina Cunha Guerreiro e Ivonete Dionizio de Lima, in “Memoria del Segundo

Congresso Intermacional de Auditoria Integral”, 1995.
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ou para a sociedade, para o futuro ou para o presente, o que dificulta a
defini¢ao do objecto e dos objectivos das auditorias de gestdo a estas
entidades. O auditor deverd ter uma abordagem alargada de forma a
contemplar outras varidveis como a equidade, a moralidade, a justica
social e o desenvolvimento sustentado. Este facto e as limitagGes da
falta de informagao, de capacitac@o e experiéncia dos auditores, do ca-
rdcter técnico e cientifico das questdes ambientais e das limitagdes e
competéncias legais ainda existentes, tornam dificeis a andlise de custo-
beneficio e custo efectivo das opgdes politicas e, como consequéncia,
dificultam as acgdes de controlo da gestao destas entidades e do desem-
penho das politicas publicas.

Para além das incégnitas que passam a constituir a determinagdo do
custo-beneficio e do custo efectivo, existe também o custo de oportuni-
dade quanto ao momento certo para uma certa politica de preservagéo
do ambiente. Assim, a EFS deve seleccionar criteriosamente quais as
entidades e quais os programas a auditar primeiro, considerando os se-
guintes critérios: volume financeiro empregue na gestdo das entidades,
dos bens ambientais ptblicos e dos programas, em termos financeiros
cldssicos, e; problemas ambientais a resolver com prioridade (v.g. sane-
amento e dgua potdvel, contaminagdo do ar nas zonas urbanas e degra-
dagdo dos solos, em termos de desenvolvimento sustentado e de opor-
tunidade) porque se ndo for feito o controlo oportunamente, mais tarde
pode jd ser tarde de mais.

A adopc¢do de novas tecnologias de gestdo de recursos humanos, mate-
riais, ambientais, de informagfo, de gestdo financeira, de cooperagio
nacional e internacional, bem como a cooperagio com a comunidade
cientifica, por parte ndo s6 das entidades responsdveis pela protecgio
do meio ambiente, mas principalmente pelos Estados, trard, de certo,
vantagens assinaldveis e alteragdes a forma de gestdo daquelas entida-
des fazendo-as diminuir os custos resultantes das suas actividades.

As EFS, na sua qualidade de fiscalizadores dos gastos piiblicos, podem
desempenhar um papel determinante para a melhoria do meio ambiente,
da vida das populagdes e para a diminui¢ao dos gastos publicos, princi-
palmente das entidades responsdveis pela protecgdo do meio ambiente,
se nos seus relatérios de auditorias de gestdo souberem incluir nas re-
comendagdes, de caracter técnico, op¢des tecnoldgicas reais e vidveis
para a resolugdo dos problemas ambientais, tomando as conclusdes e
recomendagdes um aspecto persuasivo e convincente, como forma de

123



pressdo para que os Estados adoptem, nos processos de decisdo, imedi-
ata e oportunamente as solucdes fornecidas pelos avangos do conheci-
mento cientifico e das novas tecnologias.

Perante as necessidades de conhecimento cientifico e de informagéo
que se apresentam para a elaboracdo de relatdrios, “persuasivos e con-
vincentes”, de auditoria de gestdo, e perante o problema global que € o
ambiente, os auditores carecem de cooperagdo com outras entidades na-
cionais e internacionais, publicas ou privadas, empresariais e académi-
cas, ganhando, também, economia de meios, rapidez, eficdcia, homoge-
neidade, coeréncia e sintonia de actuagdes, ainda que em regides dife-
rentes.

Por outro lado, o sentido pedagdgico das recomendacdes introduzidas
nos relatérios devem ser uma constante, nao esquecendo nunca o ca-
rdcter técnico das mesmas, porque também ndo sdo convincentes as pu-
ni¢des por nio serem eficazes.

CONCLUSOES

a) Os Estados estd@o, cada vez mais, obrigados a considerar o trata-
mento do meio ambiente como uma prioridade para as suas deci-
soes politicas, fruto dos interesses dos cidaddos e das pressoes
exercidas por organizacoes ambientalistas e internacionais;

b) As questoes ambientais tém obrigado os governos a aplicar im-
portantes recursos financeiros e outros na resolucao desses pro-
blemas;

¢) O ammbiente constitui um assunto de interesse global que envolve
todas as organizacies, regioes e habitantes do planeta, a par das
questoes economicas e financeiras que se complementam, sendo
indissociaveis;

d) As novas tecnologias oferecem solugoes cabais para a melhoria
da qualidade do meio ambiente, em termos economicos, finan-
ceiros e sociais, com inumeras vantagens, principalmente para
os paises ndo auto-suficientes de recursos energéticos;
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e)

g)

k)

7

As alteracioes constantes das condicoes externas as EFS obri-
gam-nas, ndo a se adaptarem mas a anteciparem o futuro, sob
pena de se tornarem vazias de contetido;

Na medida em que, para acompanhar tais actividades, se torna
necessdria formagdo técnica especifica dos auditores, surgem,
por um lado, necessidades novas de colaboragdo com entidades
especializadas, e por outro, uma mudanca real de atitudes por
parte dos dirigentes das EFS e seus colaboradores em relacao a
questao do ambiente, considerando a resisténcia dos governantes
e os interesses financeiros instalados. O controlo a tais progra-
mas e projectos torna-se, por isso, num desafio para as EFS;

Muitas reunioes internacionais e nacionais foram ja realizadas e
muito jd se escreveu sobre as questoes de protec¢do do meio am-
biente, mas os resultados prdticos, para os cidadaos, para as eco-
nomias dos paises e para a qualidade do meio ambiente, conti-
nuam a ser negativos, deixando adivinhar que a resolucdo destes
problemas so poderd passar, forcosamente, por medidas radicais
e enérgicas por parte dos governos e de forma concertada entre
eles;

A importancia do sucesso dos programas de proteccdo do meio
ambiente, para o desenvolvimento sustentado dos Estados e regi-
oes, em termos financeiros, econémicos, sociais e ambientais,
obrigam ao controlo, no sentido da cooperacdo, de forma peda-
gogica, mais do que punitiva, tendo em vista a sua eficdcia, efici-
éncia, economicidade, equidade e moralidade e desenvolvimento
sustentado;

A fase mais importante do desenvolvimento dos programas e
projectos é a fase da decisdo e de planeamento. Nestas fases, é
importante ouvir todos os interessados, principalmente os cida-
daos, por questoes sociais, de moralidade e equidade, privilegi-
ando a forma concomitante de controlo;

O desafio consiste em possuir ou nao a sabedoria para conseguir
acompanhar, controlar e recomendar de forma a n@o contribuir
para qualquer tipo de inviabilizacdo, tendo em vista os objectivos
financeiros, ambientais e sociais dos programas;
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1) O relatorio de auditoria de gestao é um documento que, para ser
persuasivo e convincente, deve conter recomendacoes e/ou su-
gestoes concretas e cabais, com base cientifica e cardcter técni-
co;

m) As auditorias de gestao as entidades encarregadas da protecgcdo
do meio ambiente carecem de regularidade e de sistematizacdo;

n) A oportunidade, para a realizacdo ou ndo das auditorias de ges-
tdo as entidades encarregadas da proteccao do meio ambiente,
pode também ter custos no presente e no futuro. A determinacao
do momento exacto para a realizacdo das auditorias dependem
do volume financeiro sujeito a controlo e o tipo de problemas
ambientais em causa.
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APRESENTACAO

. O tema O desempenho das Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS’s) e
os indicadores de rendimento, objecto do presente estudo, insere-se, sem
divida, num dos temas abordado e tratado como relatério base durante o IV
Congresso da EUROSALI, realizado em Paris, em Junho de 1999: A inde-
pendéncia e a prestagdo de contas pelas EFS’s - Quem audita o auditor?
Neste mesmo relatério, e ainda neste Ambito, colocava-se, entre outras, a
seguinte questdo: Serd possivel deixar as EFS’s fora de qualquer sistema
de controlo, estando perfeitamente cientes que ndo hd organismos estatais
no mundo livres de erros, mesmo aqueles que estdo empenhados em cum-
prir os objectivos das suas accoes?

Sendo que a transparéncia de um organismo de controlo é um principio
fundamental, parece-nos que ndo, e para tal apontam algumas das conclu-
soes do referido Congresso da EUROSALI, designadamente:

A independéncia tem por contrapartida uma responsabilidade institucional
que toma formas varidveis segundo os modelos de organizagdo politica; as
EFS’s devem aplicar, a elas préprias, as regras que recomendam aos or-
ganismos que auditam.

Neste contexto, devem desenvolver procedimentos de controlo que garan-
tam a eficdcia da sua acgdo. O controlo interno deve ser exercido por uma
estrutura que disponha dos meios necessdrios para assegurar aos dirigen-
tes da EFS’s uma visdo clara do funcionamento desta. Deve permitir-lhe
um acompanhamento regular dos indicadores de actividade e a avaliacdo
dos resultados de controlo.

O acompanhamento regular dos indicadores de actividade e a avaliagdo dos
resultados de controlo constituem assim objecto do presente estudo.

1. O CONTROLO DO DESEMPENHO DAS EFS’s

O controlo de desempenho das EFS’s pode inserir-se numa das recomenda-
coes ja referidas: as EFS’s “...devem aplicar a elas préprias as regras que
recomendam aos organismos que auditam” .

Assim, devem estabelecer um sistema de direcgao apropriado que lhes
permita ser econdmicas, eficientes e eficazes. Devem estabelecer os objec-
tivos, as estratégias e os fins a atingir, fornecendo informacgdes relativas ao
grau de realizagdo dos objectivos, a quantidade dos recursos planeada, a
fiabilidade dos sistemas de informagdo. Devem estabelecer um sistema de
elaboragdo de relatérios, permitindo ao ptiblico em geral ou a outras enti-
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dades competentes tomar conhecimento do seu trabalho e saber quais os
objectivos que foram atingidos.

Ainda neste contexto e durante o IV Congresso da EUROSALI, foi tratada a
questao:

A quem compete o controlo do desempenho das EFS’s? Como é que tal
deverd ser feito sem por em causa a sua propria independéncia?

Das andlises efectuadas, verificou-se que na maior parte das EFS’s esse
controlo € exercido através de auditorias internas, de controlos externos e
da publicagdo dos resultados do controlo e/ou por relatdérios anuais apre-
sentados ao Parlamento e aos cidaddos em geral através dos drgaos de
comunicagao social.

Também neste capitulo, as conclusdes do Congresso apontaram, por um
lado, para o recurso aos controlos externos, que constituem para o publico
uma garantia do bom funcionamento das EFS’s e, por outro lado, para a
publicacdo pelas EFS’s dos relatérios sobre a execug@o dos seus orgamen-
tos e das suas actividades de controlo, assim como a sua apresenta¢ao ao
Parlamento, devendo assegurar a melhor transparéncia possivel sobre a
utilizagdo dos meios de que dispdem e sobre os resultados obtidos. Con-
cluindo-se, ainda, ser desejdvel a difusdo dos relatérios das EFS’s através
de suportes diversificados, designadamente através dos media.

2. UM SISTEMA DE INFORMACAO PARA A GESTAO

Pelo que acima ficou dito, torna-se por demais importante que as EFS’s
disponham de um sistema préprio de informacdo para gestdo, que permita
aos seus gestores uma correcta utilizagfio dos recursos postos ao seu dispor.
As orientagOes basicas de uma gestdo moderna perspectivam a tomada de
decisdo como um processo integrado do tratamento da informagao, resul-
tante de um sistema desenvolvido para o efeito.

A complexidade crescente das organiza¢des modernas, em que os proble-
mas estao estreitamente associados uns aos outros, exige que as resolugdes
estejam enquadradas num sistema global e interactivo. Isolar cada um dos
problemas, para os equacionar independentemente, esquecendo as interac-
¢oes, € estar condenado a resolvé-los mal.

O desempenho positivo de uma organiza¢@o ou institui¢do estd, de igual
modo, directamente associado a boa gestdo dos recursos de que esta dispde,
sejam eles os recursos humanos, financeiros ou materiais. E, pois, impres-
cindivel utilizar os recursos com a maior eficiéncia, o que sé é possivel
procedendo-se a um planeamento ¢ a uma avaliagdo adequados, pressu-
postos fundamentais de uma gestéo eficaz seja ela piiblica ou privada.
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A funcio gestdio implica: por um lado, uma fase de formulagao de estraté-
gias, que contenha a fungdo planeamento com as ac¢des que se pretendem
desenvolver no futuro, com a respectiva afectacdo de recursos, que regra
geral s@o escassos; por outro lado, a fase de execucdo propriamente dita,
que envolve as fungdes de direcgao, de organizagdo e de motivagdo, e por
ultimo, a fase de controlo e avaliagdo, devendo esta ter um cardcter conti-
nuo permitindo uma andlise constante dos objectivos estabelecidos e a
recomendacdo de medidas correctivas para optimizagdo dos resultados
esperados.

Assim, o Plano de Acgdo surge como uma pega fundamental para a elabo-
ragio do or¢camento, constituindo uma fase essencial do processo de plane-
amento ao orientar as decisdes de afectacdo de recursos para a consecugio
dos objectivos determinados, o que, face aos recursos limitados existentes,
permitird a tomada de decisdes necessdrias, em conformidade com os re-
sultados que se pretenda vir a atingir.

Ndo é possivel pensar o planeamento sem avaliacdo de resultados, pois
ambos estdo intimamente relacionados. O Relatério de Actividades e as
Contas ndo sao mais do que uma forma de expressdo dessa avaliagdo, que
permite medir a conformidade do desempenho com os planos definidos,
por forma a serem detectados os desvios, avaliados os resultados e recolhi-
da a informag@o que permita planear o futuro.

Ha, pois, que situar todo este processo num quadro légico que, constituindo
um todo, se insira num ciclo que se renova sucessivamente e se baseia no
planeamento, na execugao, no acompanhamento e na avaliagdo.

Todo este processo deve estar apoiado num sistema de informagio, que
contenha um conjunto de indicadores, que permita determinar o grau de
eficiéncia, eficdcia e economia com que a EFS’s opera para atingir os ob-
jectivos e as metas propostas.

3. A AVALIACAO DO DESEMPENHO
— A Experiéncia Portuguesa —

A avaliagdo global do desempenho da actividade do Tribunal de Contas

Portugués exerce-se essencialmente através de dois tipos de controlo: o
controlo interno e o controlo externo.
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3.1 CONTROLO INTERNO

O controlo interno também denominado autocontrolo desenvolve-se atra-
vés dum sistema integrado de informacao para gestdo, nomeadamente, um
sistema de planeamento e avaliagdo de gestdo, adaptado a realidade do
préprio Tribunal de Contas de Portugal.

3.1.1 SISTEMA DE PLANEAMENTO E AVALIACAO DE GESTAO — SISPLAN
Assim, o Tribunal de Contas de Portugal, com a necessidade de repensar
todo o conjunto de procedimentos ao nivel do planeamento das acgdes,
desenvolveu, no ano de 1998, um novo Sistema de Planeamento e Avalia-
c¢do de Gestdo — SISPLAN.

Na base deste sistema, encontra-se um conjunto de normas procedimentais,
que regulam toda a actividade do Tribunal de Contas Portugués e respecti-
vos Servigos de Apoio que tem inicio no planeamento, passando pela exe-
cugio, pelo controlo e pela avaliagado.

Este sistema encontra-se suportado por uma aplicagdo informdtica que
permite gerir toda a informag@o inserida nas diversas etapas estabelecidas
no referido Sistema de Planeamento.

A fase de planeamento inicia-se com a elaboragdo de um plano estratégico
trienal, no qual sdo definidas as linhas de orientagdo estratégicas, bem
como os programas de longo prazo. Neste enquadramento, inicia-se o ciclo
anual do planeamento, com a elaborag@o do plano de ac¢ao, o qual incluf
os diferentes programas de fiscalizag@o sectorias bem como a definigao
dos objectivos operacionais.

A par deste processo, sdo igualmente elaborados o projecto de or¢amento,
o programa de gestdo previsional de pessoal e o programa de formagdo e
aperfeicoamento profissional, bem como o programa de gestdo previsional
dos recursos informdticos.

E no acompanhamento da execucdo do plano de ac¢io, que reside a base do
sucesso ou insucesso da avaliagio do desempenho do Tribunal de Contas, e
dos seus principais indicadores de rendimento.

E nesta fase que se espera que sejam cumpridos os critérios de economia,
eficiéncia e eficdcia, nomeadamente quanto a boa gestdo dos recursos dis-
poniveis, sejam eles, humanos, financeiros e/ou materiais.

Sdo os diferentes responsaveis pelas ac¢des planeadas que procedem ao
registo periddico da actualizagdo dos atributo de acompanhamento, nomea-
damente o registo de inicio das acg¢des, desenvolvimento e conclusdo das
mesmas, o horizonte temporal em que se desepvolveram, bem como dos
recursos utilizados na respectiva execugao.
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O controlo da actividade do Tribunal de Contas Portugués e dos respecti-
vos Servicos de Apoio, traduz-se em regra pela emissdo de relatérios peri-
ddicos, bem como de mapas contendo dados estatisticos relativos ao acom-
panhamento da execuga@o do plano.

E nesta fase que ressalta a necessidade de proceder a correcgdes ao plano,
por forma a corrigir eventuais desvios, ou definir novas prioridades.
Relativamente ao processo de avaliagdo nélo se poderd apenas definir como
uma fase terminal do ciclo de planeamento, pois esta encontra-se presente
permanentemente, revestindo assim um caracter de autocontro-
lo/autoavaliagdo por parte dos diferentes responsaveis.

No entanto, é com a elaboragéo do relatdrio de actividades e a apresentagdo
dos diferentes indicadores de gestdo, que se procede 4 avaliagdo global da
actividade.

Assim, neste documento consta uma andlise das actividades desenvolvidas
no respectivo ano, a qual recorre a representagdes graficas dos principais
indicadores tais como: o nimero de entidades efectivamente controladas, o
volume financeiro controlado, o niimero de acgdes de controlo nos dife-
rentes dmbitos de actuag@o do Tribunal, bem como dos recursos despendi-
dos na execugdo das mesmas.

No referido documento constam ainda uma andlise quantitativa e qualitati-
va das principais irregularidades detectadas no decurso das acgdes de fis-
calizagdio e controlo, das recomendacdes/observacdes feitas pelo Tribunal
de Contas, assim como a indicagéo do acolhimentos das mesmas por parte
das entidades objecto do controlo.

3.1.2 AUDITORIA INTERNA

Recentemente, foi aprovada a criagdo do Gabinete de Auditoria Interna na
estrutura organica do Tribunal de Contas de Portugal.

Este Gabinete é o servico de auditoria interna de apoio a gestdo, tendo
como missdo acompanhar, com independéncia técnica, a organizagéo e o
funcionamento dos servi¢os de apoio ao Tribunal de Contas, designada-
mente quanto aos aspectos: de seguranga e gestdo dos sistemas de informa-
¢do e de processamento de dados, bem como a sua adequag@o aos fins para
que foram concebidos; de comunicag@o interna; de mecanismos de controlo
interno; de uniformidade e racionalidade de procedimentos; e da qualidade

dos servigos realizados.

135



3.1.3 EvVOLUCAO DO DESEMPENHO DO TCP — ALGUNS INDICADORES
Como atrés foi referido, os principais indicadores do desempenho do Tri-
bunal de Contas sdo: o ndmero de entidades efectivamente controladas em
cada ano, o volume financeiro controlado, o nimero de acgdes de controlo
nos diferentes Ambitos de actuagdo do Tribunal, bem como dos recursos
despendidos na execuc@o das mesmas.

No quadro seguinte, apresentam-se os dados estatisticos referentes ao de-
sempenho do Tribunal de Contas de Portugal, nos exercicios de 1998 e
1999.

s T oA
Numero de entidades sujeitas ao controlo 11000 11000
Nidmero de entidades efectivamente controladas 3800 1766
Volume financeiro controlado 51 416 M. ." 84 795 M.» .
Numero de auditorias 60 97
Numero de verificagdes internas de contas 317 854
Recursos Humanos - n? de funciondrios 594 659
Indice de Tecnicidade 59,0% 60,0%
Nimero de acgbes de formagao 184 202
Total de investimento em formagao 131 089 « 208 682 »
Recursos Financeiros - Total Financiamento 31 M..” 36 M.»."
Recursos Informaticos - Informatizagao dos PT's 96% 100%

*M.=. - Milhoes de Euros

3.2 CONTROLO EXTERNO

No sentido de reforgar as suas préprias exigéncias e igualmente a sua cre-
dibilidade perante a sociedade, o Tribunal de Contas de Portugal submete a
sua gestdo a apreciacdo técnica especializada de uma empresa privada de
auditoria, escolhida por concurso publico, daf resultando um relatério de
auditoria. Esse relatério, juntamente com as pecas contabilisticas (contas),
figura em anexo ao Relatdrio de Actividades do Tribunal, que é apresenta-
do aos demais 6rgdos de soberania e aos 6rgaos de governo das Regides
Auténomas, é publicado nos respectivos jornais oficiais e divulgado atra-
vés dos meios de comunicagéo social.

Além do Relatério de Actividades do Tribunal de Contas, sdo igualmente
publicados nos jornais oficiais, os acérddios que fixem jurisprudéncia, os
relatérios e pareceres sobre a Conta Geral do Estado e sobre as contas das
Regides Auténomas, bem como os relatérios de auditoria e decisdes que o
Tribunal de Contas entenda deverem ser publicados.
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Para além deste controlo externo, cuja obrigatoriedade se encontra expressa
na Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas de Portugal, po-
demos falar de um outro tipo de controlo, também exercido a nivel externo
pela sociedade em geral e, que € feito através da divulgacao dos resultados
do controlo do Tribunal, pelos 6rgdos de comunicagao social e com a utili-
zagdo dos novos meios de comunica¢@o, nomeadamente a disponibilizagio
dos mesmos pela INTERNET.

Desta forma, o Tribunal de Contas de Portugal avalia o interesse demons-
trado pela sociedade de informagdo, nos referidos documentos, que ndo sao
mais do que os produtos finais da sua actividade.

4. CONCLUSOES

1. As EFS’s devem assegurar a melhor transparéncia possivel sobre
a utilizagdo dos meios de que dispdem e igualmente sobre os re-
sultados obtidos;

ii. As EFS’s devem dispor de um sistema de informagdo para gestao,
que permita, a qualquer momento, apresentar o resultado dos prin-
cipais indicadores de desempenho, bem como do grau de eficién-
cia, de eficacia e de economicidade dos recursos aplicados, no
cumprimento dos objectivos e metas pré estabelecidos;

il. As EFS’s devem dar a conhecer, periodicamente, ao Parlamento e
aos cidaddos em geral, os resultados da sua actividade.
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ACORDAOS:

Esta sec¢do inclui uma selecgiio de acérdaos e/ou sentengas do Tribunal de Contas que,
atenta a sua orientagao doutrinal, sdo objecto de publicagio integral.
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ACORDAO N° 56/2000

AJUSTE DIRECTO - CIRC:UNSTANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO
DA OBRA - CONCURSO PUBLICO - DONO DA OBRA - EMPREITADA
DE OBRA PUBLICA - NULIDADE

. SUMARIO:

1. O ajuste directo sé é admissivel quando, por motivos de urgén-
cia, resultantes de acontecimentos imprevisiveis para o dono da
obra os prazos exigidos pelos concursos piblicos ndo possam ser
cumpridos;.

2. A realizagdo de concurso piblico, quando obrigatéria tem sido
considerada pelo Tribunal como uma formalidade essencial, que
a sua preteri¢d@o acarreta a nulidade do processo de adjudicagéo.

Conselheiro Relator Processo N° 2623/2000
Alfredo Menéres Barbosa Sessido de 19.9.2000

ACORDAO N° 56 /2000

O Tribunal de Contas, em sessdo de subsec¢do da 1* secgdo de 19 de
Setembro de 2000, examinou o processo relativo ao contrato de empreita-
da para a “Construgio da Passagem inferior para pedes a Linha do Norte
em Mealhada” no valor de 49.700.000$00, sem IVA, celebrado entre a
Camara Municipal da Mealhada e a firma “Henriques, Fernandes & Neto,
Lda”.

O contrato foi celebrado por mero ajuste directo, com fundamento no
disposto no art® 136° n° 1 c) do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo,
invocando para tanto a autarquia a urgéncia na execugdo da obra por a
mesma ser de interesse publico, uma vez que se trata de uma infraestrutu-
ra indispensédvel a protec¢io da seguranga das pessoas e, ndo obstante ter
sido aberto concurso ptblico, apenas se terem apresentado trés concor-
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rentes que foram excluidos por ndo terem demonstrado aptiddo para a
execugdo da obra.

No entanto, o contrato foi celebrado com um desses concorrentes - 0 que
apresentou a proposta de valor mais baixo.

* ok ok

Dispde a alinea c¢) do n° 1 do citado art® 136° do Decreto-Lei n® 59/99 que,
para além dos casos previstos nas alineas d) e c) do n® 2 do art® 48° ¢ no
art® 26° que o ajuste directo sé é admissivel, seja qual for o valor estimado
do contrato, “na medida do estritamente necessario quando, por motivos
de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis pelo
dono da obra, ndo possam ser cumpridos os prazos exigidos pelos concur-
sos publico, limitado ou por negociag@o, desde que as circunstincias
invocadas ndo sejam, em caso algum, imputdveis ao dono da obra”.

Ora, os factos e razdes invocados para justificarem o recurso ao ajuste
directo ndo sdo, de forma alguma enquadraveis nessa disposicao legal.

Com efeito, a circunstincia de todos os concorrentes do concurso aberto
para o efeito terem sido excluidos, ndo impedia a abertura de novo con-
curso, em que as razdes dessa exclusdo viessem a ser ultrapassadas. E
saliente-se que tais razdes ndo impediram que o contrato tivesse vindo a
ser celebrado precisamente com um desses concorrentes excluidos.

Por outro lado, o interesse ptblico subjacente a execugdo da obra ndo
pode justificar sé por si a urgéncia dessa execugdo — a linha do Norte
existe e funciona hd mais de 100 anos, e s6 agora se pretende construir no
local uma passagem para pedes.

Nio existe, pois, qualquer circunstancia que justifique a celebragdo do
contrato por mero ajuste directo, designadamente o lapso de tempo neces-
sdrio para a realiza¢@o de novo concurso.

ES

A ndo realizacdo de concurso piblico quando essa realizagéo € obrigatéria
tem sido considerado por este Tribunal como integradora de uma nulidade
nos termos do art® 133° n° 1 do Cédigo do Procedimento Administrativo,
por se entender que 0 mesmo constitui um elemento essencial do processo
de adjudicacio.
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Ora, no caso em apreco o valor do contrato exige que o mesmo fosse
precedido de concurso publico — art® 48° n® 2 do Decreto-Lei n® 59/99, na
redaccao dada pela Lei n° 163/99, de 14 de Setembro.

Assim, e atento o disposto no art® 44° n° 3, al. a) da Lei n° 98/97, de 26 de
Agosto, o Tribunal decide recusar o visto ao contrato em causa.

Sao devidos emolumentos.
Diligéncias legais.

Lisboa, 19 de Setembro de 2000.

Conselheiro Relator

Alfredo Menéres Barbosa
Conselheiros Adjuntos
Pinto Almeida

Adelino Ribeiro Gongalves

Procurador-Geral Adjunto

Nuno Ferreira
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ACORDAO N° 58/2000

AJUSTE DIRECTO - CONCURSO INTERNACIONAL - CONCURSO
PUBLICO - CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS - NULIDADE
- VALOR DO CONTRATO

SUMARIO:

1. Num contrato de prestacdo de servigos, para fundamentar o
ajuste directo exige-se que o servico apenas possa ser executado
por um prestador determinado;

2.  Deverd ter-se em consideragdio o valor do contrato
(546 079 000$00) que, neste caso, deverd ser precedido de con-

curso publico internacional;

3. Nio sendo respeitadas as formalidades essenciais gera-se a nuli-

dade.
Conselheiro Relator Processo N° 2578/2000
Adelino Ribeiro Gongalves Sessao de 26.9.2000

ACORDAO N° 58/2000

Acordam em Subsecg¢do da 1* Secgao:

O acto sujeito a fiscalizagio prévia é o contrato de prestagé@o de servigos,
celebrado, em 21 de Julho de 2000, entre a Direcgio-Geral do Ordena-
mento do Territério e Desenvolvimento Urbano e a Parque Expo 98, S.A.,
pelo valor de 546 079 000$00, excluindo o IVA.

Nos termos do n ° 1 da cldusula 1* o contrato tem por objecto a “elabora-
cdo dos planos estratégicos das intervengdes do Programa Polis, relati-
vos as cidades de Albufeira, Aveiro, Beja, Braganga, Covilhd, Guarda,
Vila do Conde e Vila Real.”.
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O contrato referido nos nimeros anteriores foi celebrado por ajuste di-
recto, ao abrigo do disposto no art. 86° n° 1 al. d) do Decreto-Lei 197/99
de 8 de Junho, com base na seguinte factualidade:

“ (...) a Parque Expo S.A. detém uma experiéncia tnica no campo da
concepgao, planeamento e execugdo de ac¢des de requalificag@o urbana e
valorizagdo ambiental a nivel internacional, que a Administragdo néo
pode deixar de aproveitar, realcando-se que tal experiéncia foi adquirida e
desenvolvida no dmbito de um cendrio temporalmente definido e restrito,
em situagéo andloga ao desafio que agora se pretende abarcar.

(...) a EXPO 98 teve uma zona de intervengao (...) com problemas de
natureza muito diversificada e que nas 8 cidades (...) as respectivas zonas
de intervengdo tém problemas de indole semelhante (...).

(...) aParque Expo, S.A. possui a estrutura necessaria e compativel com a
complexidade dos trabalhos a realizar (...), ¢ indubitavelmente uma enti-
dade com uma experiéncia, conhecimentos técnicos e estruturas impares,
que se configura como a tnica entidade capaz, quer a nivel nacional quer
a nivel internacional, de, no presente momento, enfrentar o quadro de
condicionalismos atrds descritos (...).”

Confrontada através de deliberag@o em sessdo didria de visto, com a ne-
cessidade de fundamentar a especial aptiddo técnica da Parque Expo, veio
o Director-Geral do Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urba-
no invocar o seguinte:

“Para o seu planeamento (do Programa Polis), resulta clara a necessi-
dade de se poder contar com uma equipa de consultores com experiéncia
firmada e com a multidisciplinariedade necessdria (...).

A especial aptiddo técnica da Parque Expo (...) resulta, na opinido desta
Direccdo-Geral, do facto de ter mantido na sua estrutura um conjunto de
especialistas da vdrias valéncias necessdrias a execugdo dos programas,
planos, projectos e acgoes imprescindiveis a reconversdo urbana (...).

De facto, o trabalho de requalificacdo desenvolvido com o apoio da Par-
que Expo, tornou toda a zona entdo intervencionada, como figurino para
intervengoes futuras e demonstrou a aptiddo dos consultores do planea-
mento fisico e financeiro das acgdes, para o cumprimento dos prazos e
dos objectivos materiais do projecto, conferindo-lhes a detengdo tinica de
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know how especifico para a aplicacdo no tempo e espago adequados a
realidade portuguesa’.

De acordo com a proposta da Parque Expo, os honorarios ascendem a 546
079 000$00, sem incluir o IVA, dos quais 350 175 000$00 correspondem
aos custos da contratacdo externa a que a Parque Expo terd de recorrer
para a execugdo dos planos estratégicos em causa, e que se irdo desenvol-
ver nas seguintes areas:

Estudos de trafego;
Topografia/Cadastro;
Arquitectura/Urbanismo;
Imagem/Sensibilizagao das populagdes;
Estudos Especiais.

Do que se conclui que cerca de 64% do prego corresponde a servigos
subcontratados e os restantes 36% relacionam-se com o0s servi¢os presta-
dos pela propria Parque Expo e que se resumem a:

Equipas a mobilizar;
Deslocacdes;
Servigos de apoio.

Questionado sobre os procedimentos que seriam adoptados pela Parque
Expo para a contratagdo externa, o Director-Geral do Ordenamento do
Territério e Desenvolvimento Urbano veio invocar o seguinte:

“(...) trata-se de uma complementariedade que foi julgada necessdria
acautelar para permitir uma maior flexibilidade técnica na execugdo dos
planos estratégicos.

Tal desiderato vem permitir também atingir com maior rigor e celeridade
os objectivos do programa Polis, sendo que, de qualquer forma, a adjudi-
cagdo a Parque Expo é indivisivel, cabendo-lhe contratar dentro dos
critérios economicamente mais favordaveis (...)".

O invocado pelos servigos para fundamentar o ajuste directo, acolhido por
despacho do Ministro do Ambiente e Ordenamento do Territério, € mani-
festamente insuficiente na medida em que a lei — art® 86° n° 1 al. d) do
referido Decreto-Lei 197/99 — exige para tal que o servigo apenas possa
ser executado por um prestador determinado, o que ndo estd demonstrado,
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pois a alegada experiéncia em projecto similar apenas se encontra com-
provado pela realizagao da Expo 98 e da requalificagdo urbana da envol-
vente da exposig@o, o que ndo permite concluir que € a dnica entidade a
nivel nacional e internacional que se encontra apta a elaborar os planos
estratégicos das oito cidades em causa. Alids existem elementos que per-
mitem concluir que a execugao do projecto Expo 98 sofreu deficiéncias
ao nivel do planeamento global, com as inevitdveis consequéncias finan-
ceiras, conforme se encontra comprovado através da auditoria realizada
por este Tribunal — relatério de auditoria n® 43/2000 da 2* Secgdo, apro-
vado em 27/06/00.

Tal conclus@o € corroborada pelo facto de a Parque Expo ter necessidade
de recorrer a contratagdo externa nas dreas mais importantes da execucdo
dos referidos planos, o que colide frontalmente com o alegado funda-
mento para o ajuste directo, de a Parque Expo ter mantido na sua estrutura
um conjunto de especialistas de varias valéncias necessdrias a execugao
de planos, projectos e programas.

Atento o seu valor, o contrato deveria ter sido precedido de concurso
publico internacional — art™ 80° e 191° do Decreto-Lei 197/99.

N3o o tendo sido, encontram-se violadas as referidas disposic¢des legais, o
que acarreta a nulidade do contrato por pretericdo de formalidade essenci-
al —art® 133°n° 1 e 185° do Cédigo do Procedimento Administrativo.

A nulidade € fundamento para a recusa do visto — art® 44° n° 3 al. a) da
Lei 98/97 de 26 de Agosto.

DECISAO:

Pelos fundamentos expostos acorda-se em recusar o visto ao contrato
€m apreco.

Sao devidos emolumentos — art® 5 n° 3 do regime anexo ao Decreto-
Lei 66/96 de 31 de Maio.

Diligéncias necessarias.

Lisboa, 26 de Setembro de 2000.
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Conselheiro Relator

Adelino Ribeiro Gongalves
Conselheiros Adjuntos

Pinto Almeida

Alfredo Menéres Barbosa

Procurador-Geral Adjunto

Anténio Cluny
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RECURSO ORDINARIO N° 2/99

CONCURSO PUBLICO - NULIDADE

SUMARIO:

1. Conforme ¢ jurisprudéncia assente deste Tribunal, a falta da rea-
lizagdo do concurso quando legalmente obrigatério, por se tratar
de uma formalidade essencial, fere de nulidade do contrato, nos
termos do disposto no art® 133°n° 1 do Cédigo do Procedimento
Administrativo.

2. Assim, atento o disposto no art® 44 n° 3 al. a) da Lei n°® 98/97, de
26 de Agosto, ndo € possivel conceder o visto ao contrato (veja-
se neste sentido, entre outros o acérdao proferido em 14/12/95
nos autos de Recurso Ordindrio n® 42/99 — Acérdio n® 48/99).

Conselheiro Relator Processo n® 40453/98
Alfredo Menéres Barbosa Sessiao de 17.10.2000

RECURSO ORDINARIO N° 2/99
(Reapreciacao do Acérdao n°® 179/98 - Processo de visto n® 40453/98)

ACORDAO N° 26/00

1.

Em sessao de subseccdo de 1* Secgdo de 24 de Novembro de 1998, o
Tribunal de Contas recusou a concessdo do visto ao 1° Adicional ao con-
trato de empreitada para “Beneficiagdo da E.N. 120" celebrado entre a
Junta Auténoma das Estradas (JAE) e a firma “Constru¢es Anténio
Joaquim Mauricio, Lda.”, adicional esse no valor de 207.469.535$00,
acrescido de IVA.
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Assentou essa decisdo no facto de se ter entendido que a adjudicagio
de parte dos trabalhos incluidos no adicional, atento o seu valor e o facto
de ndo poderem ser qualificados como “trabalhos a mais”, deveria ter sido
precedida de realizagdo de um concurso publico, sendo certo que “a falta
de concurso torna nulo o procedimento em aprego €, consequentemente, o
acto de adjudicag@o e o contrato adicional em si, por ter havido preteri¢éo
de uma formalidade essencial (art® 133° n° 1 e 185° do Cédigo do Proce-
dimento Administrativo)”.

Inconformado com a decisdo, veio o Senhor Presidente da JAE dela
interpor recurso ao abrigo do art® 96° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto,
por entender que o Tribunal “ao decidir como decidiu, errou na avaliagido
dos factos e na interpretag@o e aplicagdo do Direito no caso pertinente,
porquanto, ao invés do que se registou no douto acérdao, as obras que
originaram a necessidade do adicional cabem com clareza no conceito de
trabalhos a mais”.

Além disso, e no seu entender, a falta de realizagdo de concurso
quando obrigatério ndo provocaria a nulidade que determinou a celebra-
c¢do do contrato em causa.

Termina pedindo a revogagdo da decisdo recorrida e a consequente
concessdo do visto ao aludido contrato adicional.

2

Admitido o recurso, foram os autos com vista ao Exmo. Procurador
Geral Adjunto que, em douto parecer, concluiu ser de confirmar a decisio
recorrida.

Alega para tanto, e antes de mais, que os trabalhos constantes do
contrato adicional e que o Tribunal entendeu ndo poderem ser qualifica-
dos como “trabalhos a mais”, o ndo s@o efectivamente, ja que todos eles
poderiam ter sido considerados em fase de projecto.

E contesta a posi¢do defendida pelo recorrente de que a falta de con-
curso publico nZo seria geradora de nulidade por néo constituir preterigao
de formalidade essencial. E isto porque “no caso, a imposic¢@o de concur-
so publico deriva directamente de norma imperativa, ndo estd na discrici-
onaridade da administragdo, (...) tornando-se a sua supressao na falta de
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um “elemento essencial”, logo, de nulidade do acto nos termos do art®
133°n° 1 e 185° do Cédigo do Procedimento Administrativo”.
Corridos os demais vistos legais, cumpre, agora, decidir.

3.

*

Séo os seguintes os factos com interesse para a decisao:

Em 28 de Outubro de 1997 a Junta Auténoma de Estradas
(JAE) celebrou com a firma “Constru¢ées Anténio Joaquim
Mauricio, Lda.” Um contrato de empreitada de “Beneficiagdo
da EN 121 entre o Km 0,000 (entroncamento com a EN 120) e
o Km 26,000 (entroncamento com a EN 262 — IP 1) e da EN

120 entre o Km 45,000 (entroncamento com a EN 121) e o Km

48,000 (entroncamento com a EN 261 — Santiago do Cacém)”,

no valor de 487.919.944300 acrescido de IVA, contrato esse vi-

sado pelo Tribunal de Contas em 10 de Dezembro de 1997,

Em 2 de Novembro de 1998, a JAE celebrou com a mesma fir-

ma um adicional, o primeiro a esse contrato de empreitada, no

valor de 207.469.535%$00, também acrescido de IVA, contrato
esse ao qual, por acérddo de 24 de Novembro do mesmo ano,
foi recusada a concess@o do visto pelo Tribunal de Contas;

Os trabalhos a que esse adicional se refere incluem, entre ou-

tros, os seguintes:

= “O empreiteiro tem vindo a constatar no terreno que, so-
bretudo na EN 121, o limite exterior do alongamento inci-
de em zona de valeta ou talude de aterro, portanto sem
contengdo lateral, pelo que, para se obter a largura de pa-
vimento da faixa de rodagem projectada ha que considerar
o caimento lateral das camadas a 45°, desde a sub-base as
camadas betuminosas”, o que implicou um agravamento
de custos no montante de 19.069.960$00;

- “por acordo com a Camara Municipal de Santiago do Ca-
cém foi decidido executar lancis nas travessias das povoa-
coes atravessadas pela EN 121, além de Ermidas, ji pre-
vista no contrato inicial, e que sdo: Cova do Gato, Outeiro
do Lobo e S. Bartolomeu” o que implicou um custo adici-
onal de 4.466.000$00;

- “Também dentro das povoagdes, a Cimara Municipal de
Santiago do Cacém solicitou a JAE o sobrealargamento do
pavimento por forma a permitir a criacdo de zonas de es-
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tacionamento e de gares para transportes publicos”, do que
resultou o custo adicional de 3.243.300$00;

—  também a pedido da Cédmara Municipal, e com o objectivo
de dissuadir os condutores de praticar velocidades exces-

" sivas, “como parece ser habito”, foi reforgada a sinaliza-

¢do na aproximacdo e dentro das povoagdes, quer através
de aumento de sinalizagdo vertical quer por introdugéo de
bandas cromdticas e passadeiras para pedes, com o custo
global de 487.000$00

—  da andlise do local resultou a conclusao de ser aconselha-
vel a remodelagdo da geometria do entroncamento da EN
390 com a EN 121, o que implicou um encargo adicional
de 3.412.970$00;

- finalmente, considerou-se necessario e conveniente o alar-
gamento dos tabuleiros de duas pontes e um pontdo na EN
121, por forma a evitar o estrangulamento da faixa de ro-
dagem, trabalhos esses que importaram em
49.773.095$00.

Dos referidos trabalhos resultou, pois, um encargo total de
80.462.325%00

4.

De acordo com o disposto no art® 26° n° 1 do Decreto-Lei n® 405/93
de 10 de Dezembro — aplicdvel ao contrato em apreco por forga do dis-
posto no art® 278° do Decreto-Lei n® 59/99 de 2 de Margo — “sdo conside-
rados trabalhos a mais aqueles cuja espécie ou quantidade ndo houverem
sido incluidos no contrato, se destinem a realizagdo da mesma empreitada
e se tenham tornado necessdrios na sequéncia de uma circunstancia im-
prevista a execugao da obra:

a) Quando esses trabalhos nao possam ser técnica ou economica-
mente separados do contrato da empreitada principal, sem incon-
veniente grave para as entidades adjudicantes;

b) Quando esses trabalhos, ainda que separdveis da execugdo do
contrato inicial, sejam estritamente necessdrios ao seu acaba-
mento.”
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Resulta da andlise destas disposi¢des que para que determinados tra-
balhos possam ser classificados como “trabalhos a mais” relativamente a
uma empreitada base, torna-se necessdrio que

— ndo se encontrem incluidos no contrato de empreitada,

— se destinem a realizag@o dessa mesma empreitada, e

— se tenham tornado necessdrios na sequéncia de uma circunstancia
imprevista a execugdo da obra.

Da aplicag@o de tais condigdes ao contrato em aprego, hd que con-
cluir, antes de mais, que os trabalhos nele incluidos e acima expressa-
mente apontados ndo se encontram previstos na empreitada — ¢ o que
resulta da simples leitura do respectivo caderno de encargos.

Poderd, no entanto, dizer-se que esses trabalhos se destinam a reali-
zagdo dessa mesma empreitada ?

Seguramente que nao.

Com efeito, o objecto da empreitada serd o fim a que ela se destina,
definido pelos trabalhos incluidos no respectivo caderno de encargos.
Serd este que indica quais os trabalhos a realizar, concretizando-os com
vista a atingir um determinado objectivo. E é com base neles que € fixado
o custo do contrato.

No caso em aprego pretendeu-se com o contrato inicial a beneficia-
¢ao de determinados trogos das Estradas Nacionais N°* 120 e 121. E no
contrato ficaram indicados quais os trabalhos a realizar para o efeito.

Como ¢ evidente, aquele fim ultimo pretendido poderia ser objecto
de diversas intervengdes mais ou menos complexas, mais ou menos dis-
pendiosas.

De momento a entidade adjudicante optou pela realizagio de deter-
minados trabalhos sem que se pudesse concluir que nenhuns mais pudes-
sem ter sido considerados.

E que, tratando-se de obras de beneficiacdo é sempre possivel ir-se

mais longe, ja que ao objectivo pretendido nao € possivel fixar-se um
limite.
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Assim, o objecto da empreitada serd, ndo essa bengficiagdo em ter-
mos genéricos — o que iria permitir a inclusio nela de tudo o que para isso
pudesse contribuir, independentemente da sua inclusdo no caderno de
encargos — mas sim os trabalhos concretamente previstos, trabalhos esses
que, no entanto, poderiam ser incluidos num objectivo mais vasto, que
eventualmente os ultrapassasse.

Nesta perspectiva, é de concluir que, ndo se destinando os trabalhos
agora previstos no contrato adicional a conclus@o das referidas obras no
contrato de empreitada base, ndo podem as mesmas ser consideradas
como “trabalhos a mais” relativamente a este tltimo contrato.

Acresce que também o ultimo dos requisitos apontados se ndo verifi-
ca no contrato em causa.

Na verdade, a sua nio inclusdo no contrato inicial apenas é de atri-
buir a um projecto deficientemente elaborado, que ndo previu todas as
possiveis intervengdes que o objecto da empreitada permitia, € ndo a
qualquer circunstdncia imprevista que tivesse ocorrido no decorrer da
execucdo desta.

Resulta, assim, de tudo o que ficou exposto que os trabalhos que
constituem o objecto do contrato inicial agora em andlise ndo podem ser
considerados como trabalhos a mais relativamente 2 mesma empreitada,
jd que ndo se destinam a realizac@o desta nem se tornaram necessarios na
sequéncia de qualquer circunstincia imprevista verificada no decorrer da
sua execugao. '

E, atento o seu valor, o contrato deveria ter sido precedido de con-
curso publico.

Qual a consequéncia da ndo realizagdo desse concurso quando le-
galmente obrigatdrio?

E o ponto que importa agora considerar.

5.

E jurisprudéncia assente deste Tribunal que a falta da realizagdo do
concurso quando legalmente obrigatério, por se tratar de uma formalidade
essencial, fere de nulidade do contrato, nos termos do disposto no art®
133° n° 1 do Cédigo do Procedimento Administrativo.
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E, assim, atento o disposto no art® 44 n° 3 al. a) da Lei n° 98/97, de
26 de Agosto, ndo € possivel conceder o visto ao contrato (veja-se neste
sentido, entre outros o acérddo proferido em 14/12/95 nos autos de Re-
curso Ordindrio n® 42/99 — Acérdao n° 48/99).

Discorda, porém, o recorrente, deste entendimento, jd que, em seu
entender, “os principios da concorréncia, da transparéncia e da igualdade
dos concorrentes ndo sdo principios absolutos nem se realizam exclusi-
vamente através da adopgao do procedimento em causa”.

E isto porque “o art® 182° do Cédigo do Procedimento Administrati-
vo prevé, a par do concurso, outras formas (licitas) de escolha do co-
contratante da Administragdo na celebracio dos contratos administrativos
e, entre eles, o ajuste directo.”

Além disso, entende o recorrente que a falta de concurso piiblico ndo
¢ geradora de nulidade, por ndo constituir pretericio de formalidade es-
sencial, jd que ndo se trata de um elemento do acto de adjudicagao.

Mas ndo tem razao.

Na verdade, e conforme bem refere o Digno Representante do Mi-
nistério Publico no seu douto parecer “no caso, a imposi¢do de concurso
publico deriva directamente de norma imperativa, ndo estd na discriciona-
riadade da administrag@o, como parece querer o recorrente, tornando-se a
sua supressio na falta de um “elemento essencial”, logo, de nulidade do
acto, nos termos do art® 133° n° 1 e 185° do Cddigo do Procedimento
Administrativo.

E, conforme se pode ler no “Direito Administrativo” do Dr. Mdrio
Esteves de Oliveira, Livraria Almedina, Lisboa — 1980, a pags. 570 “ndo
se vé por que é que a nomeagdo de um funciondrio sem concurso se deve
considerar nula e ndo se sujeita ao mesmo regime a adjudicagdo de um
contrato de empreitada da obra piiblica ou de fornecimento de bens ou
servigos a Administragdo, sen o concurso prévio que a lei exige.

Em ambos os casos os interesses em conflito sao da mesma natureza
e valor e as razoes que levaram a lei a prescrever a invalidade absoluta
num caso — evitar os conluios e subornos que levem a pér interesses pes-
soais acima dos interesses do servigo e colocar os érgdos administrativos
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ao abrigo de suspei¢bes sobre os motivos por que se nomeia esta ou
aquela pessoa — valem igualmente para o outro”.

Diga-se finalmente que o acto de adjudicagdo é um acto complexo
que culmina num procedimento legalmente estabelecido. Ora se, nesse
procedimento ndo foram observadas normas imperativas, que nio sao
susceptiveis de ser incluidas no universo dos poderes discriciondrios da
Administrag@o, os elementos em falta ndo podem deixar de ser considera-
dos elementos essenciais desse procedimento, afectando de nulidade o
acto que o culmina — no caso, o acto de adjudicagdo e o consequente con-
trato.

6.

Em face de tudo o que ficou exposto, acordam os Juizes deste
Tribunal, em Plendrio da 1* Secgdo, em negar provimento ao presente
recurso, confirmando na integra a decis@o recorrida.

Sao devidos emolumentos.
Diligéncias necessdrias.

Lisboa, 17 de Outubro de 2000.

Conselheiro Relator

Menéres Barbosa

Conselheiros Adjuntos
Lia Olema Correia
Ribeiro Gongalves

Morais Antunes

Procurador-Geral Adjunto

Nuno Lobo Ferreira
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RECURSO ORDINARIO N° 14/00

CONTRATO DE EXECUCAO PERIODICA - EMOLUMENTO

SUMARIO:

Concedido o Visto prévio pelo Tribunal, sé o Ministério Piblico
tem legitimidade para interpor recurso da concessdo do Visto —
art® 96° - n° 1 a) da Lei n® 98/97.

O Governo tinha competéncia prépria para decretar o novo re-
gime emolumentar deste Tribunal, constante do Decreto-Lei n°
66/96, de 31 de Maio, porquanto, entdo, ainda ndo se tinha veri-
ficado a 4* Revisao Constitucional operada pela Lei n® 1/97 de
20 de Setembro.

O contrato de concess@o em andlise insere-se no conceito de
contrato de execug@o periddica a que alude o n° 2 do art® 5° do
Dec-Lei n° 66/96, pelo que os emolumentos devem ser calcula-
dos como af se estatui.

Conselheiro Relator Proc® n° 14.088/99
Morais Antunes Sessdo de 24.10.2000

RECURSO ORDINARIO N° 14/00

I - RELATORIO

1. Em 25 de Fevereiro de 2000, em sessdo didria, foi concedido o Visto
ao Contrato de Concessao SCUT da Beira Interior celebrado em 13 de
Setembro de 1999 entre o Estado Portugués e a Scutvias — Auto Estra-
das da Beira Interior, SA.

2. Da referida decisdo foram calculados emolumentos nos termos dos

artigos 5° a 7° do Regime Juridico dos Emolumentos, anexo ao Dec-
Lei n° 66/96, de 31 de Maio, no valor global de 479.407.400.$00.
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3. Notificada para pagar aquela quantia, a SCUTVIAS interpds o pre-

sente recurso, nos termos e para os efeitos do art® 96°-n°1-c) da Lei n°
98/97.
Nas doutas alegagGes apresentadas, que aqui se ddo como integral-
mente reproduzidas, a ilustre Recorrente conclui que deve ser revoga-
da ou modificada a decisdo/conta de emolumentos alegando, em sinte-
se, que:

e “O Contrato de Concessdo da SCUT da Beira Interior estd espe-
cialmente previsto na Lei — DL n°® 335-A/99, de 20 de Agosto -,
tendo alids, todo o processo do respectivo concurso publico sido
especialmente regulado pelo DL n° 267/97, de 2 de Out., pelo
que se enquadra na excepgdo prevista na alinea e) do artigo 47°
da Lei n° 98/97, encontrando-se por isso dispensado de Visto do
Tribunal de Contas .

e  Acresce que no caso em andlise também existe lei expressa que
relativamente ao cabimento orcamental da despesa para o Insti-
tuto de Estradas de Portugal (IEP) clara e expressamente afasta a
fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas (v. artigo 15°2 do Es-
tatutos do IEP — aprovado pelo DL n° 237/99, de 25 de Junho -
onde expressamente se determina que “aos actos e contratos pra-
ticados pelo IEP aplica-se o disposto na alinea a) do artigo 47° da
Lei n® 98/97, de 26 de Agosto”.

e  Nao havendo lugar a fiscalizagdo prévia do contrato em aprego
também ndo haverd lugar ao pagamento dos respectivos emolu-
mentos, tendo sido violados os artigos 46 e 47°/a) e ¢) da Lei n°
98/97 e o artigo 15° dos Estatutos do IEP — aprovado pelo DL n°
237/99, de 25 de Junho.

o A norma constante do artigo 5°/1/b) quando aplicada a situac@o
em andlise configura a criagdo de um imposto e ndo consta de
qualquer decreto-lei emitido com autorizagdo legislativa da As-
sembleia da Repiiblica, pelo que temos de concluir pela sua in-
constitucionalidade orgénica, ex vi do disposto nos artigos 106° e
168/1i) da Constitui¢do — na redac¢@o anterior a revisao constitu-
cional de 1997, aplicdvel ao DL n° 66/96 em andlise .

° Acresce que a fixacdo de quase meio milhZo de contos de emo-
lumentos no caso em andlise se apresenta como manifestamente
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desproporcionada e desajustada, bem como profundamente vio-
ladora do principio da igualdade.

° A fixac@o dos emolumentos no caso em aprego, no montante de
Esc. 479.407.400.$00, ou seja quase meio milhdo de contos em
resultado da concessdo do Visto do Tribunal de Contas, viola
clara e frontalmente o disposto no artigo 5°/1/b) e 2 do DL n°
66/96, de 31 de Maio, porque o contrato em causa é um contrato
de execugdo continuada ou periédica, nomeadamente, no que
respeita as obrigacdes da Concessiondria em permanentemente
manter em utilizagdo e funcionamento toda a auto-estrada e para
o concedente a obrigagdo de proceder aos pagamentos periédicos
em Maio e Setembro, com pagamentos de reconciliagdo em Ja-
neiro do ano seguinte.”

4. Por despacho de 8 de Maio de 2000 julgou-se ratificado o processo e
suprida a falta de mandato, face a jung¢io da procuragdo da SCUTVI-
AS, SA ao mandatdrio (n° 2 do art® 40° do CPC), tendo, subsequente-
mente, o recurso sido admitido, por se verificar a legitimidade da
ilustre Recorrente bem como a tempestividade na apresentagdo do
mesmo, nos termos dos artigos 96° n° 1-c) e 97° n° 1 da Lei n® 98/97.

5. O Digno Procurador-Geral Adjunto emitiu, nos termos do disposto no
art® 99° n° 1 da Lei n° 98/97, o seu douto parecer, em que, apds judici-
osas consideragdes, concluiu que o recurso merece provimento, embo-
ra por razOes diferentes das alegadas pela Recorrente.

Refere, em sintese, aquele Magistrado, que as questoes prévias susci-
tadas pela Recorrente nao procedem e que os emolumentos devem ser
fixados tendo em atengéo o critério do n°2 do art® 5° do DL n° 66/96 .

II - OS FACTOS

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

1. Em 25 de Fevereiro de 2000, em Sessfo didria de Visto, foi concedido
o Visto ao Contrato de Concessdo SCUT da Beira Interior, celebrado
em 13 de Setembro de 1999 entre o Estado Portugués e a Scutvias —
Auto Estradas da Beira Interior, SA.
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2,

3.

O valor total dos encargos estimados que resultam para o Estado da
assinatura do contrato é de 479.407.400.000$00.

Da referida decisdo foram calculados emolumentos no valor global de
479.407.4003%00.

III - O DIREITO

A)

QUESTOES PREVIAS

Da isencao ao Visto do Tribunal

e A Recorrente vem invocar, como um dos fundamentos da proce-
déncia do seu recurso, que o contrato em andlise néo estava sujeito
a fiscalizagdo prévia deste Tribunal ao abrigo do disposto no artigo
47° - alineas a) e ¢) da Lei n° 98/97.

A andlise do mérito dos fundamentos invocados estd, porém, prejudi-
cada, desde logo, face a auséncia de legitimidade da Recorrente. Na
verdade, concedido o Visto prévio pelo Tribunal, sé o Ministério Pd-
blico tem legitimidade para interpor recurso da concessdo do Visto —
art® 96° - n° 1 a) da Lei n® 98/97.

Alids, nem relativamente a uma decisdo de recusa do Visto ao contrato
a Recorrente teria legitimidade para interpor recurso uma vez que nao
¢ a autora do acto nem a entidade que autorizou o contrato — art® 96° -
n° 1 — b) do referido diploma. A Recorrente sé tem legitimidade para
interpor recurso restrito a decisdo emolumentar porque, nos termos do
art® 6° - n° 2 do Dec-Lei n° 66/96, de 31 de Maio, sobre ela recai o en-
cargo do pagamento emolumentar. O despacho de admissao da Recor-
rente, na sequéncia alids, do préprio requerimento de interposi¢do do
recurso, € bem claro ao considerar a admissibilidade face ao disposto
no art® 96° n° 1 ¢) da Lei n°® 98/97.

e A Recorrente &, assim, parte ilegitima para alegar e suscitar a
questao do mérito da decisao de concessao do Visto ao contra-
to, que ha muito transitou porque o Ministério Pablico, dnica
entidade com legitimidade, ndo interpds recurso da mesma.
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2 Da Inconstitucionalidade organica do art” 5° n° 1 — b) do Dec-Lei
n°® 66/96

e A Recorrente considera, nas suas doutas alegagdes, que a norma
constante do art® 5° - n° 1 — b) do Dec-Lei n® 66/96, quando apli-
cada a situa¢do em andlise, configura a criagdo de um imposto e
ndo consta de qualquer decreto-lei emitido com autorizagio le-
gislativa da Assembleia da Repiblica pelo que a norma padece-
ria de inconstitucionalidade organica — art® 106° e 168° - n° 1 — 1)
da Constitui¢cao da Republica, na redac¢iio em vigor a data dos
factos.

A problemitica suscitada pela Recorrente tem sido abundantemente
tratada, quer em sede doutrindria, quer jurisprudencialmente pelo que
nos dispensaremos de grandes consideragdes sobre a tematica.

De todo o modo, sempre se referenciard que, sobre questdo idéntica,
este Tribunal de Contas ja teve oportunidade de se pronunciar no
Acérdao n°® 1/99 proferido em 3 de Fevereiro de 1999 em Plendrio da
3* Secgdo, e publicado na Colectinea de Acérdaos do Tribunal de
Contas, 1998/1999, pag. 269 a 276, tendo-se decidido pela improce-
déncia do citado vicio de inconstitucionalidade.

Assim, decidiu-se que:

“O Governo tinha competéncia propria para decretar o novo regime
emolumentar deste Tribunal, constante do Decreto-Lei n° 66/96, de 31
de Maio, porquanto, entdo, ainda nédo se tinha verificado a 4 Revisdo
Constitucional operada pela Lei n® 1/97 de 20 de Setembro.”

Também o Tribunal Constitucional se pronunciou no sentido de con-
siderar as custas do processo como taxas e ndo impostos, atento o ca-
rdcter sinalagmadtico inerente ao pagamento dos emolumentos face a
contrapartida da prestagdo de servicos préprios da administragdo da
Justica.

Veja-se, por todos, o que se decidiu no Acérdao n° 580/94, de
26.10.94, publicado nos Acérddaos do Tribunal Constitucional, 29°
Volume, pag. 145 a 152, e que se sumaria, na parte pertinente:

“I — Ao definir o regime constitucional dos impostos a Constituigdo
ateve-se ao conceito de imposto prevalecente na ciéncia e no direito
fiscais, o qual se distingue da taxa, que é igualmente uma receita pii-
blica, mas que, ao contrdrio do imposto, consiste na contrapartida de
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um servigo especifico prestado pelo Estado (ou outra pessoa colecti-
va, ou dotada de poderes piiblicos). Esta distin¢ao, embora ndo cons-
titucionalmente explicita, hd-de ter-se por constitucionalmente pres-
suposta, consistindo a sua importdncia em que o regime constitucio-
nal dos impostos ndo é directamente aplicdvel as taxas, nomeada-
mente, ndo gozando da reserva de lei parlamentar — artigo 168°, n° 1,
alinea 1) -, salvo na medida em que tal releve para a defini¢do do sis-
tema fiscal.

Il — Ora, partindo de uma distingdo entre taxa e imposto que, nos seus
tracos essenciais, se suporta na natureza bilateral da taxa, ou dito de
outro modo, no seu cardcter sinalagmdtico, ao contrdrio da natureza
unilateral do imposto, no qual ndo se verifica qualquer contrapresta-
¢ao, pode considerar-se pacifico o entendimento da doutrina no senti-
do de o entdo denominado “imposto de justica” haver de ser atribui-
da a natureza de taxa.

Il — Tem-se assim por adquirido que tanto ao antigo “imposto de
justica” como a actual taxa de justica deve ser atribuida a natureza
Jjuridico-fiscal de taxa e ndo de imposto, havendo sido essa, porventu-
ra a razdo pela qual o Decreto-Lei n° 387-D/87, de 29 de Dezembro
procedeu a substitui¢do da designagdo de imposto de justica por taxa
de justica.”

e Do exposto, e porque aderimos sem reservas a orientacido do
Tribunal Constitucional e deste Tribunal, expressa nos referi-
dos acordaos, sendo, também, certo que nenhum novo argu-
mento € trazido dos autos pela Recorrente, julga-se improce-
dente o alegado vicio de inconstitucionalidade por nao ser, a al-
tura, da competéncia relativa da Assembleia da Republica a
legislacao sobre custas e emolumentos, por terem a natureza
da ‘““taxas’ e nao impostos.

B) DO MERITO DA CAUSA

e Analisemos, agora, o mérito da alegacio da Recorrente que,
como se recorda, considera ilegal a fixacao dos emolumentos
ao abrigo do art® 5° - n° 1 — b) do Dec-Lei n°® 66/96.

Relembra-se o disposto naquele preceito:
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Art®5°
Emolumentos
1 Os emolumentos devidos em processo de fiscalizagdo prévia sdo os
seguintes:
a) Actos e contratos relacionados com o pessoal:

b) Outros actos ou contratos: 1% do seu valor, certo ou estimado,
com o limite minimo de 6% do VR.

Como j4 se factualizou, os encargos que resultam para o Estado, du-
rante os trinta anos de vigéncia do contrato de concessao em causa nos
autos foram estimados pelo préprio Estado no valor de
479.407.400.0003$00.

Nio sendo o contrato relacionado com o pessoal, a incidéncia emolu-
mentar far-se-ia de acordo com o disposto na alinea b) do n° 1 do art®
5° ou seja, 1% do valor estimado do contrato, dado que € superior ao
limite minimo estabelecido no preceito.

Foi este o critério seguido e que, atento o valor estimado, determinou
o montante emolumentar de 479.407.400$00.

Este critério nao se nos afigura, porém, correcto porque nao teve
em atencao o que se dispoe no n° 2 do mesmo artigo e que se re-
produz:

“Nos contratos de execugdo periddica, nomeadamente nos de avenga
e de locagdo, os emolumentos serdo calculados sobre o valor total
correspondente a sua vigéncia quando esta for inferior a um ano ou
sobre o seu valor anual, nos restantes casos”.

O legislador ndo especifica, exaustivamente, os contratos de execugao
periddica, limitando-se a referenciar dois: o contrato de avenga € o
contrato de locagdo.

Nada obsta, pois a que se integre na previsao legal o contrato de con-
cessdo se se entender que o mesmo também se pode considerar um
contrato de execugdo periddica.

A Recorrente, nas suas alegacdes, caracteriza o contrato de concessao
como sendo” um contrato de execugd@o continuada ou periddica, no-
meadamente, no que respeita as obrigagoes da Concessiondria em
permanentemente manter em utilizacdo e funcionamento toda a auto-
estrada e para o Concedente a obrigagdo de proceder aos pagamen-
tos periddicos em Maio e Setembro, com pagamentos de reconciliagdo
em Janeiro do ano seguinte”.
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Sobre o assunto, ensina o prof. Antunes Varela:
“Contratos de execu¢do continuada sdo aqueles cujo cumprimento se
prolonga ininterruptamente no tempo (v.g. prestagdes do locador, do
fornecedor de dgua, de gds, de electricidade, do depositdrio, do co-
modante, e, de um modo geral, as prestagdes de facto negativas).”
“Contratos com prestacoes periodicas (ou reiteradas ou com trato
sucessivo) sdao aqueles em que as prestacbes se renovam em presta-
¢oes singulares sucessivas, ao fim de periodos consecutivos (v.g. as de
pagamento da renda pelo locatdrio, do foreiro, do devedor de renda
perpétua ou vitalicia, do consumidor de dgua, gds ou electricidade,
etc.)” (Obrigagoes em Geral, 62).

E. no entendimento do Supremo Tribunal de Justica:

“... nas obrigagdes de prestacio continuada e de trato sucessivo, o
tempo exerce uma influéncia essencial na fixacdo da prestagdo debi-
toria”

(Ac. de 1.10.96 in BMJ n° 460, pg. 702)

O contrato de concessao em analise insere-se no conceito de con-
trato de execucao periddica a que alude o n° 2 do art® 5° do Dec-
Lei n° 66/96:

prolonga-se no tempo (por um prazo nao inferior a 30 anos), as pres-
tacdes renovam-se periodicamente, ao fim de periodos consecutivos,
as obrigacGes contratuais, designadamente os montantes dos paga-
mentos pelo Estado estdo dependentes da ulterior verificagdo e com-
provacdo dos pressupostos contratualmente estabelecidos: o “quan-
tum” a pagar pelo Estado ¢é aferido pelo exacto nimero dos veiculos
que utilizaram a auto-estrada num certo periodo, obrigando a reconci-
liagdes anuais. Dai que o valor total dos encargos resultantes para o
Estado s6 possa ter sido estimado e, conforme a informagéo prestada
nos autos pelo LE. Portugal, o préprio montante anual estimado é va-
ridvel.

Aqui chegados, dividas nao devem persistir quanto a aplicabili-
dade, em sede emolumentar, do disposto no n° 2 do art’ 5° do Dec-
Lei n° 66/96. E como a vigéncia do contrato é superior a um ano,
havera que calcular o valor anual estimado pelo Estado.

Assim, e como propoe o ilustre Procurador-Geral Adjunto no seu
douto parecer e porque o valor anual ndo é sempre o mesmo, o valor
anual mencionado na Lei tera de resultar da média a obter pela divi-
sao do valor global estimado pelos 30 anos de duracao estipulada.

O valor assim obtido é de 15.980.246.667 (479.407.400.000$00:30).
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IV - DECISAO
Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1" Secc¢ao:

e  Conceder, parcialmente, provimento ao recurso e, consequente-
mente, revogar a decisao recorrida, na parte relativa aos emo-
lumentos devidos pelo “Visto”” ao contrato de concessao, emolu-
mentos esses que se fixam em 15.980.247$00 .

° Sao devidos emolumentos, reduzidos, nos termos do n° 2 do art®
17° do Dec-Lei 66/96,a 20% do VR..

e  Notifique.
Lisboa, em 24.10.2000

Conselheiro Relator

Morais Antunes

Conselheiros Adjuntos
Menéres Barbosa
Lia Olema Correia

Pinto Almeida

Fui Presente
O Procurador Geral Adjunto

Nuno Lobo Ferreira
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RECURSO ORDINARIO N° 17/00

EMPREITADA DE OBRA PUBLICA — TRABALHOS A MAIS — NULI-
DADE - AJUSTE DIRECTO — CONTRATO ADICIONAL

SUMARIO:

I O objecto da empreitada inicial foi substancialmente alterado se,
como nos autos, se celebrou um adicional em que os trabalhos a
efectuar somados aos trabalhos que jd nao serdo efectuados cor-
respondem, percentualmente, a mais de 100% do universo dos
trabalhos inicialmente adjudicados.

II  Quer porque o objecto da empreitada foi substancialmente alte-
rado, quer porque nio ocorreu qualquer imprevisibilidade na sua
execugdo, os “trabalhos a mais” constantes do adicional deveri-
am, atento o valor, ter sido objecto de concurso, formalidade es-
sencial e cuja preteri¢do determina a nulidade do contrato e justi-
fica a recusa do “Visto”: artigos 133°n° 1 e 2-f) do Cédigo do
Procedimento Administrativo e art® 44°-n° 3-a) da Lei n° 98/97,
de 26 de Agosto.

III A nulidade do adicional atinge o contrato de empreitada subse-
quentemente celebrado com o mesmo adjudicatério, por ajuste
directo, face 4 urgéncia invocada e a apeténcia técnica que sé
aquele adjudicatdrio teria para a obra em causa- art® 136°-n° 1-b)
e c¢) do Dec-Lei n® 59/99, de 2 de Margo.

Conselheiro Relator Proc® n°® 13.596 e 13.829/99
Morais Antunes Sessdo de 17.10.2000

RECURSO ORDINARIO N° 17/2000

RELATORIO
1. Por este Tribunal, em 29 de Fevereiro de 2000, foi proferido o acérdao

de subsecc@o n° 22/00, que recusou 0 ViStO nos processos supra-
referenciados e que respeitam aos seguintes contratos:
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a) Proc. n° 13 596/99 — 1° Adicional ao Contrato de Empreitada
“Ligacdo da Vila Beatriz a Rua 5 de Outubro em Ermesinde”;

b) Proc. n° 13 829/99 - Contrato de Empreitada de “Ligagéo da
Vila Beatriz a Rua 5 de Outubro em Ermesinde — Obras de exe-
cugdo dos portais e entivagio de terras confinantes”;

ambos celebrados com a “Sociedade de Empreitadas Adriano,
S.A”, pelo prego, respectivamente, de 179 001 909300 e de 73 016
867%$00, acrescido de IVA.

O fundamento para recusa do visto no processo n° 13.596/99 foi o
previsto no art® 44 n°® 3 al. a) da Lei n° 98/97 de 26 de Agosto, em
virtude dos trabalhos objecto do adicional, ndo poderem ser qualifica-
dos como trabalhos a mais relativamente ao contrato de empreitada;
no processo n° 13.829/99, em virtude de ndo se verificarem os pressu-
postos das alineas b) e c) do n° 1 do art® 136° do Dec-Lei n° 59/99 para
o ajuste directo efectuado. Assim, atento os respectivos valores, a
contratag@o devia ter sido precedida de concurso publico, sendo este
um elemento essencial ao procedimento contratual e dai a nulidade —
art® 133° n° 1 do Cédigo do Procedimento Administrativo.

A Camara Municipal de Valongo, representada pelo seu Presidente,
ndo se conformou com a decisdo e dela interpds o presente recurso,
tendo alegado, em sintese, que:

° Os trabalhos constantes do Proc® n® 13.596/99 constituem tra-
balhos a mais, pois ndo surgiram com a construgdo do tiinel.

e Esses trabalhos estao ligados a obra e sdo necessdrios para
evitar perigo e obter seguranca, dada a possibilidade de derro-
cada, em virtude da existéncia de dgua no macigo (terreno) e
com a interferéncia no equilibrio de terreno causado pelas
obras.

o Essas obras sdo imprevistas, porque sé foi detectada a sua ne-
cessidade na execugdo dos trabalhos.

174



° Os trabalhos do Proc. n° 13.829/99 — Contrato de Empreitada,
sdo trabalhos novos, autonomizados da obra em si .

e Os portais, apesar de ligadas ao tinel, sdo independentes deste,
na sua execi¢do e na sua necessidade.

° O recurso a um novo sistema construtivo nao altera a obra nem
a empreitada, pois trata-se de wm meio ou instrumento para a
construgdo.

e Estdo preenchidos os requisitos do artigo 136° n° 1, b) e c) do
DL 59/99 e do artigo 26° do DL 405/93.

4. Admitido, liminarmente, o recurso, atenta a legitimidade da Recor-
rente e a tempestividade na interposi¢do, o Exm°® Procurador-Geral
Adjunto emitiu o seu douto parecer final, concluindo que o recurso
ndo merece provimento nos termos e com os fundamentos que aqui se
dao como reproduzidos.

II. OSFACTOS

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

1. Os actos sujeitos a fiscalizagdo prévia sao:

a) Proc. n° 13 596/99 — 1° Adicional ao Contrato de Empreitada
“Ligacao da Vila Beatriz a Rua 5 de Outubro em Ermesinde”;

b) Proc. n° 13 829/99 — Contrato de Empreitada de “Ligacdo da Vila
Beatriz a Rua 5 de Outubro em Ermesinde — Obras de execucao
dos portais e entivac@o de terras confinantes”;

2. O contrato inicial, no valor de 526.775.669$00, (acrescido de IVA),
foi visado por este Tribunal em 24 de Fevereiro de 1999;

3. Em 6 de Outubro de 1999 foi celebrado, entre as mesmas entidades, o

primeiro adicional ao contrato antes referido, pelo valor de 179 001
909%$00, mais IVA;
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10.

11.

Este adicional compreende:

% Trabalhos a mais ... 473.455.203$00 (4.866.214$00 a precos
contratuais e 468.588.989$00 a precos acordados);
% Trabalhos a menos .... 294.453.294$00

Os trabalhos a mais, sem dedugao dos trabalhos a menos, representam
89,8% do valor do contrato inicial.

O objecto deste adicional respeita, essencialmente, a construgao do
tinel em relagdo ao qual foi substancialmente alterado o sistema
construtivo.

Os trabalhos que integram o adicional em causa foram justificados
pelo Departamento de Obras Municipais e Transportes na Informagéo
de 9.9.99 af se referindo, em sintese que:

“as rectificacoes que a seguir se discriminam advém, em grande par-
te, da pouca especificidade do projecto, da necessidade de adaptar o
projecto ao terreno e da necessidade de se adoptar medidas técnicas
que levem a execugdo dos trabalhos de acordo com as boas normas
de execugdo e seguranga” (Informagdo n° 183/SCVA.DVA/99).

A Recorrente, ainda no ambito das diligéncias de instrugao na Conta-
doria, esclareceu que, com o presente adicional “resta do objecto do
contrato inicial todos os trabalhos de execugio das Vias e Infra-
estruturas, bem como da escavagio do proprio tinel” (oficio de
26.11.99 do Exm® Vereador do Pelouro respectivo).

Com as obras do adicional o tinel ndo sofre qualquer alteracdo, quer
na sua geometria quer no seu desenvolvimento ou localizagéo.

Em reunido de 6 de Outubro de 1999 a Camara Municipal de Valongo
autorizou a celebragdo do contrato a que respeita 0 processo n°
13.829/99 com a “Sociedade de Empreitadas Adriano, S.A.”, pelo
prego de 73.016.867$99, mais IVA, contrato que veio a ser celebrado
em 18 do mesmo més e ano.

O contrato foi celebrado mediante ajuste directo, com fundamento nas
als. b) e ¢) do n° I do art® 136° do Decreto-Lei n® 59/99.
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12. A Autarquia justifica o recurso ao ajuste directo nos seguintes termos:

“l - Na sequéncia do concurso piblico que foi anunciado por
aviso do Didrio da Repiiblica, 3“ série, n° 151 de 03/07/1998,
para “Ligacdo da Vila Beatriz a Rua 5 de Outubro, em Ermesin-
de”, a obra objecto desse concurso foi adjudicada & firma “Soci-
edade de Empreitadas Adriano, SA”, que nesse dmbito celebrou
contrato de empreitada com esta Edilidade sendo o mesmo visa-
do em 99/02/24 pelo Tribunal de Contas, estando neste momento
a decorrer os trabalhos previstos nessa empreitada.

2 - No decurso da execugdo da obra verifica-se que é necessdrio
efectuar os trabalhos de execucdo dos portais Este e Qeste bem
como proceder a entivagdo de terras confinantes.

3 - Estes trabalhos, constituem obra nova e ndo constam do pro-
jecto inicial; no entanto, sdo imprescindiveis para a boa execu-
¢ao e para a seguranga acrescida do Tiinel, pelo que o recurso
ao ajuste directo é o mais aconselhdvel e ainda pelo que a seguir
se explica.

4 - E de toda a conveniéncia que a empresa que constroi o tinel
tenha a seu cargo a execugdo destes trabalhos, dado que terd
que existir uma compatibilizagdo entre os trabalhos a executar
com os en execugdo para o tinel, sob pena de podermos com-
prometer a seguranga deste como um todo. Pelos motivos supra-
citados a empresa que nos merece maior confianga técnica é a
empresa que neste momento executa os trabalhos do tiinel dado
ter todas as condicées a nivel de informagdo de terreno e conhe-
cimento de obra para a compatibiliza¢do dos trabalhos necessd-
rios.

5 - O recurso a contratagdo de outro empreiteiro acarretaria
custos maiores e causaria transtornos a organizagdo dos traba-
lhos, dado que haveria a convivéncia de dois empreiteiros na
mesma obra, convivéncia esta que se demonstra sempre conflitu-
osa e prejudicial ao dono da obra e ao bom andamento e organi-
zagdo da obra.

6 - O recurso a outro tipo de procedimento é incompativel com a
execugdo da obra, uma vez que para os prazos de um processo
de concurso, implicaria a paralisagéo dos trabalhos de constru-
¢do do tinel, pois, so nesta fase é que podem ser executados os
trabalhos em questdo.”



(Informag@o n° 684/SP DVA/99, de 27/8)

13.Por Acérddo n°® 22, de 29 de Fevereiro de 2000, proferido em sessdo
de subsecgd@o da 1* Seccdo deste Tribunal, foi recusado o “Visto” aos
contratos em causa.

III. O DIREITO

A) Proc’ n® 13.596/99

e Como ja se referiu, neste processo analisa-se o primeiro adicional
ao contrato de empreitada “Ligacao da Vila Beatriz a2 Rua 5 de
Outubro em Ermesinde”, alegando a Recorrente que os trabalhos
que o integram sao “trabalhos a mais” nos termos e para os efeitos
do disposto no artigo 26° do Dec-Lei n° 405/93, de 10 de Dezem-
bro.

Relembra-se que, nos termos daquele preceito, o adjudicatario, em
sede de empreitada, pode realizar trabalhos que sejam considerados “a
mais”, desde que o seu valor ndo exceda 50% do valor da adjudicagio.

e A Lei exige, ainda, para além de outros pressupostos, que os trabalhos
se destinem a realizacdo da mesma empreitada e se tenham tornado
necessarios, na sequéncia de uma circunstéincia imprevista a execugao
da obra.

Vejamos, entdo, se, no caso dos autos, tal previsdo normativa se veri-
ficou.

e Como se factualizou, o valor dos “trabalhos a mais” em causa cifrou-
se em 473.455.203%$00 — 89,8% do contrato inicial — e o dos “traba-
lhos a menos” em 294.453.294%$00 — 55,9% do contrato inicial.

Ou seja: adjudicada uma empreitada no valor de 526.775.669$00, vem
a Camara, posteriormente, celebrar um ‘“‘adicional” a referida em-
preitada, em que os trabalhos a efectuar somados aos trabalhos que
ja nao serao efectuados correspondem, percentualmente, a_mais de
100% do universo dos trabalhos inicialmente adjudicados.

Como € possivel sustentar que estamos. ainda, na mesma empreitada,
respeitando o objecto definido pelo programa de concurso e pelo caderno
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de encargos? Serd que bastard respeitar o objectivo final da obra, no caso
“Ligacao da Vila Beatriz 8 Rua 5 de OQutubro em Ermesinde’?

A resposta é, necessariamente, negativa. Justifiquemo-nos:

Para a ligacdo da Vila Beatriz 2 Rua 5 de Outubro em Ermesinde, decerto
que vdrias solugGes se perfilariam, tendo sido, oportunamente, efectuado
o competente estudo e escolhida a solucdo global que foi tida como a que
melhor serviria tal desiderato, e que, no caso, apontava para a construgao
de um tdnel. Esta solugdo necessariamente se plasmou no programa de
concurso e no caderno de encargos, que, por sua vez, definiram o objecto
e todas as condicionantes técnicas da empreitada, nomeadamente, o sis-
tema construtivo do tinel. E, nesse concurso, os interessados apresenta-
ram as suas propostas de pregos para executar a empreitada como definida
no caderno de encargos e no programa de concurso, designadamente, no
que concerne ao sistema construtivo projectado para o tinel.

e Ora, se se vem a alterar o sistema construtivo, se, como se reco-
nheceu, do objecto do contrato inicial restam os trabalhos de exe-
cucao das Vias e Infra-estruturas bem como a escavacao do tiinel
(no valor de 232.322.375%$00), nao se podera afirmar que ainda es-
tamos no Ambito da empreitada inicial. NZo basta que a geometria e
a localizagd@o do tiinel se mantenham, assim como ndo basta fazer-se
uma ponte previamente concursada se o sistema construtivo projecta-
do e que foi objecto de publicitagdo e de concorréncia de propostas
veio a ser, ulteriormente, substancialmente alterado.

A violagdo dos principios que presidem a prépria ideia de concurso — o da
igualdade de oportunidades a todos os interessados, o da transparéncia da
Administracdo, o da estabilidade do concurso é manifesta. Antes, € o
privilégio, o abuso que a lei ndo consente.

Os trabalhos que foram realizados nao foram aqueles para os quais
os concorrentes apresentaram propostas, mas outros, bem diferentes,
cujos precos foram, na grande maioria, acordados entre o empreitei-

ro e o dono da obra.

e Assim, e porque o objecto da empreitada inicial foi substancial-
mente alterado, nao é mais possivel alegar e sustentar que os tra-
balhos deste adicional “se destinem a realizacao da mesma em-
preitada”, que, nos termos do artigo 26° - n° 1 do Dec-Lei n°
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405/93, é um dos pressupostos para que se preencha a figura juri-
dica de “trabalhos a mais”.

e Atento o valor dos trabalhos em causa nos autos, o procedimento
legal exigiria o concurso publico, cuja pretericao fere de nulidade
o contrato.
£
e Admitindo-se, por mera hipétese, que estariamos, ainda no ambi-
to do contrato de empreitada inicial, também se imporia a manu-
tencao da recusa do “Visto”.
Na verdade, a imprevisibilidade dos trabalhos é o ntcleo decisivo da
previsdo normativa: é necessdrio que o dono da obra se tenha deparado
com factos, circunstincias novas, imprevistas, que o tenham impelido a
realizag@o de outros trabalhos n@o incluidos no contrato inicial, para as-
sim completar a obra projectada. Ora, e como resulta da matéria factual
elencada, a generalidade dos trabalhos do adicional resultam da pouca
especificidade do projecto, da necessidade de se adoptarem as medidas de
cariz técnico que levem a execugdo dos trabalhos de acordo com as boas
normas de execucao e seguranca.

e A “imprevisibilidade” que teria ocorrido durante a “execucao da
obra” nao se verifica, como € evidente: os trabalhos néo se tornaram
necessdrios na sequéncia de uma circunstincia imprevista a execugao
da obra, antes de uma alterag@o substancial do projecto, muito defici-
ente, porque inadequado as concretas condi¢des do terreno e que, ine-
vitavelmente, conduziria, como conduziu, a novos e diferentes traba-
lhos.

B) Proc® n°13.829/99

O ajuste directo efectuado no contrato de empreitada em causa basea-
va-se, como ja se referenciou, na urgéncia dos trabalhos em causa bem
como na apeténcia técnica que s6 a adjudicatdria teria para os realizar,
atenta a intima conexdo dos trabalhos com os da empreitada e os do
adicional a que vimos aludindo.

Ora, considerando que a empreitada inicial se mostra completamente
desvirtuada com o adicional celebrado e que o ajuste directo efectuado
com a adjudicatdria ndo tem consisténcia legal, prejudicada fica toda
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a argumentacao apresentada para fundamentar o ajuste directo
neste processo.

Como se sublinha na decisao recorrida:

“quer a construgdo do tiinel, com o recurso a um novo sistema cons-
trutivo diferente do inicialmente previsto, quer a construgdo dos por-
tais, que fazem parte integrante do tiinel, representam, no seu todo,
uma empreitada diferente da que fora posta a concurso. E esta, pelas
razoes jd aduzidas para o contrato adicional, deveria ser precedida
de concurso piiblico.

Mas, para além disso, ao ter sido substancialmente alterada a cons-
trugdo do tinel durante a execugdo dos trabalhos por vontade do
dono da obra, nédo podem, depois e por essa razdo, ser por este invo-
cada a urgéncia ou a especial aptiddo do empreiteiro para a realiza-
¢do dos trabalhos em questdo, sob pena da subversao dos principios,
da igualdade, da transparéncia, da concorréncia ou da estabilidade
do concurso”

Aqui chegados, impde-se considerar que as razoes invocadas pelo
Recorrente para dispensar o concurso piblico nos contratos em
causa nao podem proceder, por nao se verificarem os pressupostos
de facto que permitam considerar preenchido o condicionalismo
previsto no art® 26° - n° 1 do Dec-Lei n° 405/93, e nas alineas b) e
¢) don’1 do art® 136° do Dec-Lei n° 59/99.

Atento os seus valores, os contratos deveriam ter sido precedidos
de concurso piblico, procedimento essencial a celebragao dos con-
tratos, pelo que, em tais situacoes, a inexisténcia daquele implica a
nulidade dos respectivos contratos - artigos 133-n°l e 2-f) do Co-
digo do Procedimento Administrativo.

A nulidade, que se declara, ¢ fundamento de recusa do ‘““Visto”
deste Tribunal — art® 44° - n°3-a) da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto.
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IV DECISAO
Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1* Sec¢ao em:

e Negar provimento ao recurso e, consequentemente, manter a deci-
sao recorrida, que recusou o Visto aos contratos em apreco.

e S3o devidos emolumentos.
e Notifique.

Lisboa, 17 de Outubro de 2000.

Conselheiro Relator

Morais Antunes

Conselheiros Adjuntos
Menéres Barbosa
Lia Olema Correia

Ribeiro Gongalves



RECURSO ORDINARIO N° 27/2000

EMPREITADA DE OBRA PUBLICA - DONO DA OBRA

SUMARIO:

Nas empreitadas de concepgdo/construcdo a responsabilidade
dos erros ou omissdes do projecto sé sao da responsabilidade do
empreiteiro se o dono da obra fornecer sem reservas todos os
elementos que permitam aquele um conhecimento exaustivo da
situacdo e caracteristicas do terreno;

Uma memdria descritiva que apenas chama a atengao para as ca-
racteristicas aluvionares do terreno onde ird ser implantado o
edificio e para o cuidado a ter na elaborag@o do projecto de fun-
dagdes, ndo fornece os dados suficientes para a elaboragdo de um
projecto de estruturas e fundagdes sem margem para erros;

Nestas circunstancias nfo é exigivel aos concorrentes a realiza-
¢do de trabalhos de sondagens geotécnicas prévias a elaboragdo
do projecto base de fundagdes.

Conselheiro Relator Processo n° 50/00/SRMTC

Pinto Almeida

Sessdo de 19.12.2000

RECURSO ORDINARIO N° 27/2000

ACORDAO

1. Em sessdo extraordindria da Sec¢do Regional da Madeira do Tribunal
de Contas de 21 de Julho de 2000 foi aprovada a Decisdo n°
22/FP/2000 que recusou o visto ao contrato adicional ao contrato de
concepgao/construgdo do “Centro de Saiide de Machico” celebrado
entre a Regido Autonoma da Madeira, através da Secretaria Regio-
nal do Equipamento Social e Ambiente (SRESA) e a Sociedade
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Teixeira Duarte — Engenharia e Construgoes, S.A., pelo valor de
182.875.208%00, acrescido de IVA.

A recusa do visto foi decidida ao abrigo das als. b) e c) do n° 3 do art®
44° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, ou seja, por entender ter sido di-
rectamente violada norma financeira e, em simultineo, o resultado fi-
nanceiro do contrato se mostrar susceptivel de ser alterado.

Na fundamentagdo da recusa, a decisdo recorrida considerou que “
quanto aos trabalhos referentes a campanha de sondagens
(3.680.000300) e a alteracao das fundagoes (40.853.183$00), perfa-
zendo o custo total de 44.533.183%00, que esses ndo derivaram de
deficiéncias dos dados facultados pelo dono da obra, mas sim de er-
ros ou omissées do projecto da auditoria do empreiteiro”, pelo que,
tratando-se de wma empreitada de concepgdo/construgdo, “ndo re-
caia sobre o dono da obra o risco dos erros de previsdo do adjudi-
catdrio, pelo que cabe unicamente a este a responsabilidade pelas
deficiéncias que o projecto continha, e o encargo de proceder as ne-
cessdrias rectificacaes (cfr. os art® 14°, n° 2, e 39°, ambos do D.L. n°
405/93).

(:a5)

E como o projecto da auditoria do empreiteiro ndo foi baseado em
dados ou estudos fornecidos pelo dono da obra, segue-se que, pelas
suas deficiéncias técnicas e erros de concepgdo responde, segundo o
invocado art® 14°, n° 2, o empreiteiro adjudicatdrio, por conta do qual
devem ser custeadas as rectificagoes e alteragbes necessdrias a ade-
quada supressdo das consequéncias das deficiéncias ou erros detec-
tados, que importem em trabalhos a mais, conforme resulta dos art’s
39° e 40°, também do D.L. n°405/93.”

Dai que “a assungdo pela SRESA, da correspondente despesa, no
montante de 44.533.183300, néo tem suporte legal, pelo que ndo pode
ser paga no ambito do presente adicional, tendo em conta as regras
sobre a execugdo do or¢amento das despesas, e o principio da tipici-
dade quantitativa e qualitativa das despesas (cfr. art® 18° da lei n°
28/92, de 1 de Setembro), do qual, nomeadamente, flui que todas as
despesas piiblicas devem fundar-se numa norma legal permissiva e
realizar-se de acordo com ela.”

E entendeu que os erros ou omissdes do projecto ndo derivaram dos

dados fornecidos pelo dono da obra uma vez que este, nos elementos
patenteados a concurso, designadamente nas “memdrias descritivas
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dos projectos das especialidades”, tivera “a preocupa¢do de alertar os
potenciais concorrentes para as dificuldades inerentes a sua execu-
¢ao, como o atestam a adverténcia sobre a natureza aluvionar do ter-
reno de fundacdo e o cuidado que foi posto na conveniéncia das solu-
¢bes técnicas a adoptar.”

Concretamente, em relagao aos trabalhos em causa, “na memdria des-
critiva da estrutura e fundacées, o dono da obra, a propdsito da im-
plantacdo do edificio na margem direita da ribeira de Machico, ad-
vertiu os concorrentes das caracteristicas desfavordveis desse local,
ao explicitar que “ é, de crer que a capacidade resistente do terreno,
nédo seja o mais condizente com as cargas previstas a ser transmitidas
aquele, devido ao facto de se ter constatado “in loco” a sua-caracte-
ristica predominantemente aluvionar. Assim, no projecto de execu¢do
devem ser adoptados todas as disposi¢des inerentes ao cdlculo do tipo
de fundag¢do mais apropriada ... ‘

»

, tendo admitido, inclusive, “... a
possibilidade de modificar o projecto das fundagdes apds as escava-
¢oes efectuadas para a implantagdo das caves, de acordo com a ob-
servagdo do solo.”

Nao se conformando com o decidido, o Governo Regional da Madei-
ra, representado pelo Secretdrio Regional do Equipamento Social e
Ambiente, recorreu da mencionada Deciséo pedindo a reapreciagdo do
processo e a consequente concessao do visto.

Em defesa do pretendido apresentou as alegagGes processadas de fls. 5
a 18 dos autos, que aqui se ddo por reproduzidas, onde formulou as
seguintes conclusdes:

- “Os trabalhos incluidos no contrato em aprego, referentes a
campanha de sondagens (3.680.000%00) e a alteracdo das Fun-
dagbes (40.853.183300) derivam de deficiéncias dos dados for-
necidos pelo Dono da Obra.

- O dono da Obra ndo disponibilizou, na fase do concurso, resul-
tados de estudos geotécnicos, nem tdo pouco exigiu aos concor-
rentes esses estudos para elaborarem os respectivos projectos-
base de Fundagoes.

- Ndo era expectdvel, pelas razdes anteriormente referidas, que o
empreiteiro (bem como os restantes concorrentes) apresentasse
numa fase pré-contratual, quando elaborou a sua proposta, um
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projecto base de Fundagées apoiado em resultados de sondagens

geotécnicas, executadas por sua conta e risco.
As solugdes propostas pelo empreiteiro, enquanto concorrente, no
projecto base de Fundagdes basearam-se nos poucos e incompletos
dados fornecidos pelo Dono da Obra no processo de concurso.
A memdria descritiva relativa ao projecto de Fundacbes é clara
quanto d intengdo do Dono da Obra de transferir para a fase do pro-
Jecto de execugdo a adopgdo das solugdes mais apropriadas ao tipo
de solo encontrado, com as escavagaoes.
Para o efeito, 0 Dono da Obra considerou e admitiu, desde que lan-
cou a obra a concurso, a possibilidade de modificar o projecto das
fundagoes.
Possibilidade esta que, conforme previsto, se veio a verificar, apds as
escavagoes e depois do Dono da Obra ter dado instrugoes ao em-
preiteiro para este efectuar sondagens de reconhecimento geotécnico
aos terrenos onde viria a ser implantada a obra.
Considerar o empreiteiro responsdvel pelos encargos derivados dos
trabalhos a mais resultantes da execugdo da campanha de sondagens
e das alteragdes ao projecto das Fundagdes ndo se coaduna com o
principio contratual da boa-fé.
A assungado pelo Dono da Obra, da despesa correspondente aqueles
trabalhos, no montante de 44.533.183%00 tem suporte legal no dis-
posto no n° 2 do art® 14°, conjugado com o preceituado no art’ 15°,
ambos do Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro.
Nao hd qualquer violagdo de normas financeiras, nem a assungdo
desta despesa pelo dono da obra representa qualquer ilegalidade pas-
sivel de alterar o resultado financeiro do contrato.
Estdo, pois, reunidas as condigbes para a procedéncia do recurso e
subsequente concessdo de visto ao contrato em aprego, com as reco-
mendagdes que se tenham por adequadas.”

O presente recurso foi interposto na Sec¢do Regional da Madeira e ali
admitido pelo Despacho n® 46/FP/2000, de 18 de Agosto, nos termos
do art® 109° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.

Ja na sede deste Tribunal foram os autos com vista ao Excelentissimo
Senhor Procurador-Geral Adjunto que emitiu douto parecer no sentido
da procedéncia do recurso e da concessé@o do visto, alegando em sinte-
se:
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“

. 0 recurso vem demonstrar, de forma a ndo deixar dividas, até
pela documentagéo que junta, que as circunstancias que levaram ao
presente adicional foram de facto imprevisiveis e que eram de todo
desconhecidas do empreiteiro anteriormente a celebracao do con-
trato e do inicio das obras por deficiente informagdo do dono da
obra.

Tais circunstdncias, abundantemente descritas na motivacio do re-
curso, tém a ver com o facto de nao terem sido disponibilizados re-
sultados de estudos geotécnicos, nem terem sido exigidos aos concor-
rentes tais estudos, dai que as solugdes apresentadas apenas se pu-
dessem basear nesses parcos elementos.

Também, como se refere no recurso, a memdria descritiva para a
parte das fundagoes apontava para a fase de execucao do projecto a
adopg¢ado das solugbes mais adequadas e o dono da obra sempre ad-
mitiv a possibilidade de modificar o projecto das Fundagoes, tendo
em conta as concretas condigdes que fossem sendo encontradas nessa
fase.”

5. Corridos os demais vistos legais cumpre apreciar e decidir.
5.1 Os Factos

Para a decisdo do recurso relevam os seguintes factos que se dao como
provados nos autos:

e Em 2 de Janeiro de 1997 foi celebrado entre o Governo Regional da
Madeira (representado pelo Secretdrio Regional do Equipamento So-
cial e Ambiente) e a empresa Teixeira Duarte — Engenharia e Constru-
cdes, S.A. o contrato para a execucio da empreitada de concep-
cdo/construcao do Centro de Satde de Machico, que havia sido prece-
dido de concurso piiblico aberto por antincio publicado do Didrio da
Republica, III Série de 31 de Maio de 1996;

e Apesar de se tratar de uma empreitada de concepgao/construgio, no
que para o caso interessa, apenas foi fornecido aos concorrentes uma
memoria descritiva do projecto base de fundagdes e estrutura, que nao
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continha qualquer dado resultante de sondagens de reconhecimento
geotécnico dos terrenos onde a obra iria ser implantada;

O adjudicatdrio apresentou para as fundagdes uma solugdo técnica que
previa “fundagdes directas em sapatas isoladas”;

A minuta deste contrato foi visada pela Seccdo Regional da Madeira
em 17 de Dezembro de 1996 (proc. n° 4 063/96 — SRMTC);

O preco da empreitada foi fixado em 857 564 461300, sem IVA, a
modalidade de retribuicdo acordada foi a de “preco global” e o prazo
de execucdo foi estabelecido em 720 dias a contar da data da consig-
nagao;

Pela Resolugdo do Governo Regional da Madeira n® 1 526/99, de 14
de Outubro foram autorizados e adjudicados os trabalhos a mais e a
menos objecto do adicional em aprecgo, pelo valor liquido de 182 875
208%$00, acrescido de IVA,;

Do objecto do adicional fazem parte, entre outros, os trabalhos relati-
VoS a:

Campanha de sondagens 3 680 000$00
Alteragdo das fundagdes 40 853 183%00

44 533 183%00

As justificagdes apresentadas para os trabalhos referidos, consoante
constam de informagdes da DCM, foram:

Para a campanha de sondagens:

“Dado que os elementos fornecidos pelo dono de obra nos documen-
tos postos a concurso ndo s@o conclusivos no que diz respeito as ca-
racteristicas geotécnicas dos terrenos de fundacdo, é nossa opinido
que ¢ necessdrio a execugdo de sondagens para que se possa conhe-
cer com maior rigor as caracteristicas geotécnicas dos terrenos a fim
de se poder elaborar o projecto de fundagoes do edificio, com maior
exactiddo”

(Informacdo n° 123/DCM, de 15/9/97)

Para a alteragdo das fundagdes
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“Os trabalhos a mais a que se refere a proposta resultam da necessi-
dade de se alterar as fundagbes do edificio, previstas inicialmente
como sapatas isoladas para um ensoleiramento geral devido a md
qualidade dos terrenos de fundagao.

Mais informo que as caracteristicas geotécnicas dos terrenos ndo se
encontravam especificadas no Caderno de Encargos de concurso da
empreitada, pelo que s foi possivel concluir-se que havia necessida-
de de se executar um ensoleiramento geral, apés a realizacdo de um
reconhecimento geotécnico dos terrenos em questdo através de son-
dagens.”

(Informagdo n°® 139/DCM, de 14/11/97)

Os trabalhos em questdo encontram-se jd integralmente realizados.

5.2 Apreciando.
Antes de entrar na apreciagdo do mérito do recurso, deve precisar-se
que, apesar de o valor do contrato adicional ascender a
182.875.208%00, apenas foi questionada a legalidade de trabalhos que
perfazem o montante de 44 533 183$00 (“campanha de sondagens” e
“alteragdo das fundagdes”), pelo que serd somente sobre estes que no
debrugaremos.

£

A questdo controvertida que nos presentes autos de recurso se discute
é, em sintese, a de saber se, por se tratar de uma empreitada de con-
cepgdo/construgdo, por preco global, os erros do projecto, da autoria
do empreiteiro, devem por este ser suportados ou se, pelo contrdrio,
eles derivam da deficiéncia ou insuficiéncia dos dados fornecidos pelo
dono da obra, caso em que a responsabilidade se transfere para este,
consoante resulta do n°® 2 do art® 14° do Decreto-Lei n® 405/93, de 10
de Dezembro, secundado pelo art® 39° do mesmo diploma legal.
Portanto, para responder a esta questao, importa saber que elementos e
qual o seu conteddo, o dono da obra forneceu, para o efeito, aos con-
correntes.
Deu-se como provado no precedente ponto 5.1. que, para a elaboracao
do projecto de especialidade “estrutura e fundagdes” (€ em relagdo a
este projecto, ou melhor aos “erros” deste projecto que a questao con-
trovertida se coloca) o dono da obra apenas forneceu aos concorrentes
uma memdoria descritiva onde, como se refere na decisdo recorrida, ti-
vera “a preocupagdo de alertar os potenciais concorrentes para as
dificuldades inerentes a sua execugdo”, divido a “natureza aluvionar
do terreno de fundagdo”, chamando, logo, a atengéio para a necessida-
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de de serem “adoptadas todas as disposi¢des inerentes ao cdlculo do
tipo de fundagéio mais apropriada”, porém desacompanhada de pegas
desenhadas, estudos ou resultados de sondagens.

Na mesma memdria descritiva se admitia “a possibilidade de modifi-
car o projecto das fundagoes apos as escavagédes efectuadas para a
implantagao das caves, de acordo com a observagdo do solo”.

Ora, tal informag@o e adverténcia imporia aos concorrentes a obrigato-
riedade de efectuarem prospecgdes geotécnicas do terreno com vista 4
elaborag@o de um projecto de fundages sem margem para erros? En-
tendemos que nao.

E entendemos que ndo, ndo tanto pela escassez dos dados fornecidos
mas, sobretudo, porque a meméria descritiva admitia a partida que a
informag@o correcta das caracteristicas geoldgicas do terreno s6 viria a
ser conseguida com a realizag@o das escavagdes do solo.

E ainda porque a solug@o apresentada pelo adjudicatdrio (tal como a
apresentada pelos restantes concorrentes, segundo afirmagao do recor-
rente, afirmagdo que ndo comprova mas que também nao hd motivo
para a por em causa) — fundagdes directas através de sapatas isoladas —
ndo se mostrava de todo desajustada face a realidade conhecida e indi-
cada. Isto porque, mesmo apds a realizagdo da campanha de sonda-
gens qualquer das duas solugdes propostas (cfr. memdria descritiva de
“alterac@o de fundacdes”, a fls. 50 e 51 do proc. de visto n® 50/2000)
envolvia fundagGes em sapatas para a zona poente do edificio, conti-
nuando, no entanto, a deixar “a confirmacdo das sapatas isoladas na
zona poente para a altura das escavagées, por observagdo do solo”.
Ora, daqui haverd que extrair duas conclusdes. A primeira ¢ a de que
nem mesmo a realizag@o de sondagens geotécnicas conseguiu desfazer
as dividas quanto as caracteristicas do terreno. A segunda é de que a
solugdo apresentada pelo adjudicatdria se mostrava, pelo menos parci-
almente, adequada, ainda que sobre a reserva de vir a ser ou nao con-
firmada no decorrer da obra.

Efectivamente, a observagdo do terreno apés a escavagao viria a invi-
abilizar esta solucdo, acabando por aconselhar fundagdes em sistema
de ensoleiramento para todo o edificio.

Entdo, também haverd que concluir que o adjudicatdrio, bem como os
restantes concorrentes, terd agido na elaboracido do projecto base de
fundacdes com a diligéncia e rigor técnico que as circunstincias im-
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punham., pelo que n#o lhe poderdo ser imputadas nem responsabilida-
des, nem os custos acrescidos derivados dos erros do projecto.
Dando-se por verificado que os erros do projecto ndo sdo imputdveis
ao empreiteiro mas antes ao dono da obra, cabendo-lhe, por isso, a
responsabilidade dos custos acrescidos daf resultantes, resta saber se
os trabalhos em questfio se enquadram na previsdo do art® 26° do De-
creto-Lei n° 405/93, ja citado.

A factualidade antes descrita e tudo o mais que j4 se disse, deixa claro
que os mesmos resultaram de circunstincias imprevistas surgidas no
decurso da obra, quais foram o correcto conhecimento das caracteris-
ticas geol6gicas do terreno apds a realizagdo de uma sondagem e da
escavacdo do solo que obrigaram a adopgdo de fundacdes diferentes
das que estavam previstas.

Pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plendrio da 1* Sec¢do em
conceder provimento ao recurso, visando, por consequéncia, o con-
trato em questao.

Sao devidos emolumentos pela concessdo do visto [n° 3 do art® 17° do

Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado
pelo Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de Maio].

Diligéncias necessdrias.

Lisboa, 19 de Dezembro de 2000

Conselheiro Relator

Pinto Almeida

Conselheiros Adjuntos
Ribeiro Gongalves
Menéres Barbosa

Lidio de Magalhaes
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RECURSO ORDINARIO N° 30/00

AJUSTE DIRECTO — EMPREITADA DE OBRA PUBLICA

SUMARIO:

Os motivos de urgéncia imperiosa a que se refere a alinea c) do
n° 1 do art® 136° do Dec-Lei n° 59/99, de 2 de Marco, apenas sdo
atendiveis para o efeito de tornar admissivel o ajuste directo se o
objecto deste se contiver dentro dos limites do estritamente ne-
cessdrio ao fim em vista.

Conselheiro Relator Processo n° 1257/2000
Lidio Magalhaes Sessdo de 19.12.2000

RECURSO ORDINARIO N° 30/00

Vem o presente recurso interposto da decis@o constante do Acérdao
n° 51/2000 que recusou o visto ao contrato de empreitada “Ligacdo do
Parque da Cidade ao N6 Vidrio de Fafel” celebrado, na sequéncia de
ajuste directo, entre a Cadmara Municipal de Lamego e a empresa Francis-
co Pereira Marinho & Irmao, S.A., pelo preco de 76 734 319$00, a que
acresce o IVA.

Fundou-se a recusa no facto de ndo se considerarem verificados os
condicionalismos de que a alinea ¢) do n° 1 do art® 136° do Dec-Lei n°
59/99, de 2 de Margo, faz depender o recurso ao ajuste directo.

Inconformado com esta decisdo, veio dela recorrer o Senhor Presi-
dente da Camara, alegando factos que, em seu entender, justificam o
provimento do recurso.

Foram colhidos os vistos legais.

Pronunciou-se o Exmo Procurador Geral Adjunto no sentido da im-

procedéncia do recurso.
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Cumpre decidir.
Sao os seguintes os factos com interesse para a decisdo:

Por oficio de 20.10.99 o Senhor Chefe do Estado Maior do Exército
comunicou ao Senhor Presidente da Cadmara Municipal de Lamego a
intencdo de eleger esta cidade como “centro das comemoragdes do Dia do
Exército e das Forcas Armadas em 2000 solicitando “concordéncia e
apoio” para o efeito.

Por oficio de 2.12.99 o recorrente respondeu manifestando a concor-
déncia e o apoio requeridos, sendo tal correspondéncia levada ao conhe-
cimento da Camara no dia seguinte.

Em data indeterminada, mas que a entidade recorrente localiza a
14.01.2000, esta mesma entidade tomou conhecimento de que o dia das
comemoragdes ocorreria a 25.07.2000, sendo também naquela data que os
servicos da autarquia ficaram a saber, das entidades militares, as obras
que seriam requeridas para as celebracdes, entre as quais o arranjo de um
determinado tro¢o onde se desenrolaria um desfile militar.

Na sequéncia de uma informag@o dos servicos da autarquia prestada
a proposito de um outro projecto (“Ligacdo do Parque da Cidade ao N6
Vidrio de Fafel”) que, na sua origem, nada tinha a ver com a preparacao
das ceriménias referidas, mas no qual se inclufa o trogo acima referido,
decidiu a Camara langar a empreitada prevista no referido projecto.

Na informacdo dos servigos a que nos vimos a referindo, temendo-se
que as delongas de um concurso fizessem perigar o seu aprontamento
para o Dia das Forcas Armadas, propunha-se que se fizesse a adjudicagao
mediante ajuste directo, o que veio a acontecer.

Como € sabido, o principio da concorréncia enforma toda a matéria
relativa a selec¢do de co-contratante com a Administragdo Publica, cons-

tituindo o concurso a regra e o ajuste directo a excepgao.

O art® 136° do Decreto-Lei n° 59/99 faz o elenco de um conjunto de
situagdes em que € licito o recurso do ajuste directo.

No que respeita a alinea c¢) do seu n° 1, a possibilidade de recorrer a
esta forma de escolha no adjudicatdrio aparece limitada por um apertado
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conjunto de condicionalismos que diz bem das preocupagdes do legisla-
dor em restringir a utilizagdo do ajuste directo.

E o primeiro desses condicionalismos € o que se traduz no inciso “na
medida do estritamente necessario”.

Com essa expressao, quis o legislador introduzir no quadro daquela
alinea uma primeira limitagdo de tipo gquantitativo: o objecto do ajuste
directo ndo deve exceder aquilo que for estritamente necessdrio ao fim em
vista.

Acha-se adquirido nos autos, e a prépria entidade recorrente o reco-
nhece, que esse limite foi largamente ultrapassado ja que a parte do arru-
amento necessdria para os eventos comemorativos correspondia apenas a
2/5 dos 500 metros do arruamento que foi objecto da empreitada. Como
bem diz o acérddo recorrido, “a empreitada tem que ser entendida como
um todo e como tal a razdo que justifica a adopc@o de um certo procedi-
mento tem de ser vdlida para todos os trabalhos e ndo para uma pequena
parcela, sobretudo quando essa parcela, minoritdria, era perfeitamente
destacdvel do resto da empreitada (...)".

E nd@o procedem as razdes invocadas a este propdsito pela entidade
recorrida (quais sejam as de que seria mais dispendioso langar mais tarde
outro procedimento ou as de que o trogo afecto ao desfile militar teria, por
si s6, uma diminuta utilidade) porquanto o legislador nesta matéria quis
restringir a0 méaximo os entorses ao principio da concorréncia que 0s
ajustes directos sempre representam.

Nao podia assim o processo receber o visto deste Tribunal.

A violagéo clara da lei acima referida deixa prejudicada a utilidade
de proceder aqui a andlise sobre a ocorréncia ou ndo ocorréncia, no caso,
de “urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis” e
respectiva imputagdo. Esta indagagdo so teria aqui interesse se os limites
da obra se tivessem contido dentro do estritamente necessario.

Houve assim uma preteri¢ao ilegal do concurso — que ¢ um elemento
essencial da adjudicagdo — o que determina a respectiva nulidade (art®
133° n° 1, do Cddigo de Procedimento Administrativo) a qual, por sua
vez, se comunica ao préprio contrato (art® 185° n° 1, do mesmo Cédigo),
conforme € jurisprudéncia continuada e pacifica do Tribunal de Contas.
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A nulidade constitui fundamento da recusa de visto, nos termos da
alinea a) do n°® 3 do art® 44° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto.

Bem andou, assim, a decisao recorrida ao recusar o visto ao contrato,
decisdo que agora se mantem, negando provimento ao recurso.

Sdo devidos emolumentos.
Diligéncias necessdrias.

Lisboa, 19 de Dezembro de 2000.

Conselheiro Relator

Lidio de Magalhdes

Conselheiros Adjuntos
Menéres Barbosa

Ribeiro Gongalves

Procurador-Geral Adjunto

Nuno Lobo Ferreira
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RECURSO ORDINARIO N° 31/00

CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA A EZ(ECUCAO DA OBRA — DONO DA
OBRA - EMPREITADA DE OBRA PUBLICA

SUMARIO:

Nao se verificando urgéncia imperiosa resultante de aconteci-
mentos imprevisiveis nao € possivel o recurso ao ajuste directo
com fundamento na alinea c) do n° 1 do artigo 86° do Decreto-
Lei n® 197/99, de 8 de Junho.

Conselheiro Relator Processo n® 1101/2000
Lidio Magalhaes Sessao de 12.12.2000

RECURSO ORDINARIO N° 31/00

ACORDAO

Pelo acérdao n°® 47/00, proferido em 15 de Junho de 2000, foi recu-
sado o visto ao Processo n°® 1101/2000, referente ao “contrato adicional”
ao contrato de operagdo e manuten¢do do aterro sanitdrio de Penafiel,
celebrado entre a Associag@o de Municipios do Vale do Sousa e a Empre-
sa RESIN — Residuos Industriais SA, pelo valor de 125.275.000$00,
acrescido de IVA.

A decisdo ora recorrida assentou no facto de o contrato ter sido cele-
brado por simples ajuste directo, sendo que o Tribunal ndo julgou verifi-

cadas as circunstincias em que a lei autoriza essa forma procedimental.

Vem agora a referida Associagdo de Municipios interpor recurso da
referida decisdo.

Admitido o recurso, pronunciou-se o Ministério Piblico no sentido
de dever ser confirmada a recusa do visto.
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Colhidos os vistos, cumpre decidir.
A situacdo apreciada na decis@o recorrida pode assim descrever-se :

Em 15 de Margo de 1999 foi celebrado entre a Associacdo de Muni-
cipios do Vale do Sousa e a RESIN — Residuos Industriais SA um con-
trato de prestacéo de servigos de operagiao e manuteng@o do aterro sanitd-
rio de Penafiel, pelo prazo de oito meses a contar daquela data;

Em 3 de Abril do corrente as mesmas entidades celebraram um novo
contrato, que intitularam de “Adicional ao contrato de operagdo e manu-
tencdo do aterro sanitdrio de Penafiel” por um prazo de nove meses con-
tados a partir do términus do primeiro contrato;

Conforme consta da acta da pertinente reunidio do Conselho de Ad-
ministracdo da Associa¢do de Municipios, a adjudicagdo foi feita “por
ajuste directo ao abrigo do disposto nos artigos 32 n° 2,37 n° 1,e 36 n° 1
alinea c), do Decreto-Lei n°® 55/99”;

Na mesma reunido foi considerado além do mais que “a AMBISOU-
SA — Empresa Intermunicipal de tratamento e Gestdo de Residuos Sdli-
dos, EIM, ainda n#o apresenta possibilidade de actuagfo nesta drea e que
o aterro sanitdrio comum aos municipios de Castelo de Paiva, Parede e
Penafiel se encontra em funcionamento, ndo sendo possivel interromper a
sua exploracdo sob pena de p6r em causa todo o investimento feito e ao
mesmo tempo a qualidade ambiental da zona;

Durante a instrugdo do processo em que veio a verificar-se a recusa
ora em recurso haviam sido também referidas as dificuldades resultantes
da constitui¢io da empresa intermunicipal, “que teve que merecer aprova-
¢do, quer da Assembleia Intermunicipal, quer das Assembleias Munici-
pais dos varios municipios associados tendo estas tido uma calendariza-
cdo ndo simultdnea por limitacdes condicionantes, proprias dos munici-
pios a que as assembleias diziam respeito”;

Foram ainda referidas dificuldades derivadas de “dividas interpreta-
tivas” da Lei n°® 58/98, de 18 de Agosto, e, ainda, “alguma dificuldade na

selecgdo de recursos humanos™;

No acérdédo ora em recurso (que considerou aplicdvel a espécie o
Dec-Lei n° 197/99, de 8 de Dezembro, por for¢a do disposto no artigo
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209° do mesmo diploma) considerou-se nao estarem verificadas as cir-
cunstiincias que seriam aptas a exonerar a entidade adjudicante da obri-
gatoriedade legal do concurso, dado o montante em causa exceder larga-
mente o limite a que alude o art® 80° desse diploma legal.

No recurso que interpds a Associagdo de Municipios vem contestar
este entendimento, invocando que a factualidade é de molde a adequar-se
as exigéncias formuladas na alinea c) do n° 1 do artigo 86° do jd mencio-
nado diploma.

Como € sabido, o concurso €, por defini¢do, a forma procedimental
por exceléncia de seleccionar o adjudicatdrio em matéria de contratagido
publica.

Com o concurso, o legislador leva a que a Administragao (para além
de, tendencialmente, obter a melhor proposta) garanta a realizacdo de
vdrios principios e, desde logo, o principio da concorréncia, de que o
proprio diploma, no art® 10°, faz uma explicita invocagao.

Assim se compreende a forte excepcionalidade com que € encarado o
ajuste directo que, em termos concorrenciais, se situa como que nos anti-
podas do concurso. E daf também que o legislador, quando o admite, o
faca rodear de um condicionalismo muito restritivo em termos de legiti-
midade da Administragio para recorrer a essa forma procedimental.

No que se refere a ja referida alinea c) do n° 1, o legislador, para
além de estabelecer uma restricdo preambular — “na medida do estrita-
mente necessario (...)"” — refere a urgéncia imperiosa.

Ora ndo se v&, no caso dos autos uma urgéncia nova que viesse justi-
ficar a necessidade do ajuste directo. E obviamente indiscutivel que a
operagdo e manutencio do aterro é uma tarefa importantissima, mas nao ¢
isso que estd aqui em causa.

O que era preciso demonstrar era que tinhdm sobrevindo um ou vari-
os motivos revestidos de urgéncia (e ndo uma simples urgéncia, ja que o
preceito fala de urgéncia imperiosa - isto ¢, do mais elevado grau) viera
justificar o recurso ao ajuste directo.
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E, ainda assim - isto ¢, admitindo que sobreviera esse motivo - havia
que demonstrar que ele resultara de acontecimentos imprevisiveis (isto é,
insusceptiveis de serem previstos).

Ora, ndo sé a operagio e manutengdo do aterro ndo era uma tarefa
que se tenha tornado, ao tempo do contrato, urgente, como as invocadas
dificuldades de constituigdo da empresa intermunicipal ndo possuem
virtualidade para configurarem uma circunstdncia imprevisivel, assim
como também o ndo sdo as naturais dificuldades em apetrechd-la por
forma a realizar as tarefas que lhe seriam assinaladas.

Nio se verificando a “urgéncia imperiosa” nem os “‘acontecimentos
imprevisiveis” a que se refere a primeira parte da aludida alinea c) desne-
cessdria se torna a indagag@o sobre se se verificam os restantes elementos
que constrangem a adopg@o do ajuste directo no referido preceito.

E, assim sendo, néo poderia ser concedido o visto ao presente contrato.

Bem andou portanto a decisdo referida ao recusa-lo, ndo se vendo
motivos para alterar essa decisdo.

Termos em que acordam os juizes da 1* Secc¢do do Tribunal de Con-
tas em negar provimento ao recurso, mantendo aquela decisao.

Sdo devidos emolumentos.
Diligéncias necessdrias.

Lisboa, 12 de Dezembro de 2000.

Conselheiro Relator

Lidio de Magalhaes

Conselheiros Adjuntos
Pinto Almeida

Ribeiro Gongalves

Procurador-Geral Adjunto

Nuno Lobo Ferreira



RECURSO ORDINARIO N° 33/00

AJUSTE DIRECTO — DONO DA OBRA

SUMARIO:

De acordo com o disposto no art® 136° n° 1 al. ¢) do Decreto-Lei
n°® 59/99 de 2 de Maio, sdo pressupostos do ajuste directo a ur-
géncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis
para o dono da obra e que a este ndo sejam imputaveis.

Conselheiro Relator Processo n°® 2623/2000
Ribeiro Gongalves Sessdo de 12.12.2000

)

RECURSO ORDINARIO N° 33/00

ACORDAO

RELATORIO

Por este Tribunal, em sess@o de subsec¢@o de 19 de Setembro de 2000,
foi proferido o acérdao n° 56/00, que recusou o visto ao contrato de
empreitada para a “Construcio da Passagem inferior para pedes a Li-
nha do Norte em Mealhada”, celebrado, entre o Municipio da Mealha-
da e a Sociedade “Henriques, Fernandes e Neto, Lda.”, pelo valor de
49.700.000$00, sem IVA.

O fundamento para a recusa do visto foi o previsto no art® 44° n° 3 al.
a) da Lei n® 98/97 de 26 de Agosto (nulidade) em virtude de se ter
considerado injustificada a celebrag@o do contrato por mero ajuste di-
recto, pelo que, atento o seu valor, devia ter sido precedido de concur-
so publico, constituindo este um elemento essencial do processo de
adjudicac@io — art® 133° n° 1 do Cédigo do Procedimento Administrati-
vo.
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3. Nao se conformou com a decisdo o Sr. Presidente da Camara, o qual
nao formulou conclusdes no seu requerimento, tem alegado, em sinte-
se, 0 seguinte :

a) O concurso publico que precedeu o ajuste directo ndo produziu

b)

Cc

d)

)

0

(4}

Nt

qualquer efeito ttil na medida em que os trés concorrentes que se
apresentaram foram excluidos pela “Comissao de Abertura das
Propostas” por ndo terem apresentado documentos comprovati-
vos da posse de capacidade técnica para execucao da obra posta a
concurso, conforme era exigido no respectivo programa;

Tal decisdo era a unica legalmente possivel na medida em que
nao é permitida a apresentacéo a posteriori dos elementos exigi-
dos no programa de concurso e ndo apresentados atempadamente
(juntamente com as propostas) pelos concorrentes;

As causas que levaram a exclusdo dos concorrentes nio podem
de modo algum ser imputdveis & Camara Municipal;

A abertura de novo concurso implicava um retardamento na exe-
cugdo da obra por um perfodo mais ou menos longo e sempre in-
determinado;

Apesar de a linha do norte existir hd mais de 100 anos, a cir-
cunstincia que ditou a necessidade absoluta e urgente de constru-
¢do da passagem para pedes foi o facto de ha cerca de 17 meses a
REFER ter encerrado a passagem para pedes com guarda exis-
tente no centro da vila, utilizada por muita gente e sem que exis-
tisse alternativa vdlida para a populagio, o que ocasionou grandes
transtornos e dois acidentes mortais, de nada tendo valido os
alertas que a Camara fez a REFER,;

Estes os factos integradores da urgéncia na execugdo da obra,
estando assim verificados os pressupostos justificativos do recur-
so ao ajuste directo;

A adjudicatdria foi o concorrente que apresentou o mais baixo
preco no ambito do concurso e as razdes formais que levaram a
sua exclusao (falta de documentagio) foram supridas no ambito
do procedimento que levou ao ajuste directo, tendo-se a Cimara



4.

assegurado que a mesma possuia a capacidade técnica exigivel
para a execucio da obra;

h) Ainda que ndo existisse a invocada urgéncia na execugao da obra
- 0 que nio se concede -, o acto de adjudicagéo n@o estaria ferido
de nulidade, mas de mera anulabilidade.

*

Termina solicitando a concess@o do visto ao contrato.

legais, teve vista do processo o Exmo Procurador-Geral Adjunto que
emitiu douto parecer no sentido de ser dado provimento ao recurso.

II. OS FACTOS

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

1.

O acto sujeito a fiscalizagdo prévia € contrato de empreitada para a
“Construcao da Passagem inferior para pedes a Linha do Norte
em Mealhada”, celebrado, entre o Municipio da Mealhada e a Socie-
dade “Henriques, Fernandes e Neto, Lda.”, pelo valor de
49.700.000$00, sem IVA.

O contrato referido no n° anterior foi celebrado por ajuste directo, ao
abrigo do disposto no art® 136° n° 1 al. ¢) do Decreto-Lei n® 59/99 de 2
de Marco, ap6s o Municipio se ter assegurado que a adjudicatdria pos-
sufa a capacidade técnica exigivel para a execugdo da obra.

Para a execucdio da referida obra tinha, anteriormente, sido aberto
concurso publico, ao qual se apresentaram 3 candidaturas, entre elas a
da actual adjudicatdria, que tinha apresentado o melhor prego.

Os trés concorrentes, a que se alude no n° anterior, foram excluidos
pela “Comiss@o de Abertura das Propostas”, por ndo terem apresenta-
do documentos comprovativos da posse de capacidade técnica para
execucao da obra posta a concurso, conforme era exigido no respecti-
VO programa.



5. Ha4 cerca de ano e meio atrds pelo REFER foi encerrada a passagem
para pedes existente no centro da vila, utilizada por muita gente e sem
que existisse alternativa vélida para a populagdo, o que ocasionou
grandes transtornos e dois acidentes mortais, de nada tendo valido os
alertas que a Camara fez a REFER.

6. Ao contrato em aprego foi recusado o visto, por este Tribunal, em
sessdo de subseccao de 19 de Setembro de 2000.

I11.0 DIREITO

Como resulta do que ja ficou dito o fundamento da recusa do visto ao
contrato em apreco foi a circunstincia de se ter considerado, face aos
factos entdio disponiveis, nao estarem verificados os pressupostos justifi-
cativos do ajuste directo, designadamente a urgéncia imperiosa resultante
de acontecimentos imprevisiveis para o dono da obra e que lhe ndo pos-
sam ser imputdveis — art® 136° n° 1 al. c) do Decreto-Lei n°® 59/99 de 2 de
Margo.

E, diga-se em abono da verdade, perante a factualidade entdo disponivel,
em nosso modo de ver, o acérdao recorrido ndo merece qualquer reparo.

Acontece é que o recorrente veio agora invocar factos que ndo constavam
no processo de visto e explicitar melhor outros , que deverao ser tomados
em conta, conforme tem sido orientagdo deste Tribunal, na medida em
que permitem uma avaliacdo mais circunstanciada da situag@o.

E desde jd adiantamos que, face aos factos de que agora dispomos, a nos-

sa opinido € no sentido de que se verificam os pressupostos invocados
pelo recorrente que justificam o recurso ao ajuste directo.

De facto, o encerramento pela REFER da passagem para pedes com guar-
da existente no centro da vila, ndo obstante os alertas da Camara, ocasio-
nou graves problemas a populagdo, tornando urgente uma interveng@o da
Camara no sentido de os minorar.

Em suma, o Municipio foi colocado perante uma situacdo de urgéncia
imperiosa (graves problemas da populagio) resultante de acontecimento
que para ele era imprevisivel (encerramento pela REFER da passagem de
nivel) e que ndo lhe pode ser imputado — cfr. a citada disposigao legal.
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Perante isto e porque foi exigida a adjudicatdria a documentacao cuja falta
havia motivado a sua exclus@o do concurso e ainda porque tinha sido ela a
apresentar o preco mais baixo, consideramos que estdo verificados todos
os pressupostos legais que permitem o recurso ao ajuste directo.

Pelo que o recurso € procedente.

E, assim sendo, fica prejudicada a questdo suscitada pelo recorrente de
saber se tais pressupostos se ndo verificassem se estariamos perante ile-
galidade que conduzia a mera anulabilidade (tese do recorrente) ou a
nulidade.

Porém, ndo deixaremos de dizer que tem sido jurisprudéncia uniforme e
pacifica deste Tribunal considerar que a nd@o realizagdo de concurso,
quando imposto por lei, conduz a nulidade na medida em que o mesmo
(enquanto garante de principios fundamentais do nosso ordenamento
juridico, como os da igualdade, da concorréncia e da transparéncia na
actividade da administragdo) ndo pode deixar de considerar-se um ele-
mento essencial do procedimento que conduz a celebragdo do contrato —
art®s 133°n° 1 e 185° do Cédigo do Procedimento Administrativo.

IV DECISAO

Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1* Sec¢ao em dar
provimento ao recurso e, consequentemente, conceder o visto ao con-
trato em apreco.

Sdo devidos emolumentos pelo visto.

Diligéncias necessdrias.

Lisboa, 12 de Dezembro de 2000.

Conselheiro Relator

Ribeiro Gongalves
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Conselheiros Adjuntos
Lidio de Magalhaes

Pinto Almeida

Procurador-Geral Adjunto

Lobo Ferreira
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RECURSO ORDINARIO N° 37/2000

CONCURSO PUBLICO - CONCORRENTE — ALTERACAO DO RE-
SULTADO FINANCEIRO

SUMARIO:

1.

Num concurso piiblico para a realizacdo de empreitadas, a utili-
zacdo na andlise das propostas de critérios que se destinam a
avaliar a capacidade financeira, econémica e técnica dos concor-
rentes, viola as disposigdes conjugadas dos art® 98° e 100° do
Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo;

O critério “capacidade técnica e financeira minimas” destina-se
a avaliac@o dos concorrentes e nao das propostas;

Ha alteragdo do resultado financeiro dum contrato quando, por
utilizac@o ilegal na andlise das proposta de um critério que se
destina a avaliagio dos concorrentes, a proposta que deveria ter
sido graduada em primeiro lugar tem um prego inferior ao da
proposta que veio a ser adjudicada.

Conselheiro Relator Processo n° 2510/00

Pinto Almeida

Sessao de 12.12.2000

RECURSO ORDINARIO N° 37/2000

ACORDAO

1. Em sess@o de Subsecgao da 1* Seccdo de 10 de Outubro de 2000 foi
aprovado o acérddo n° 63/2000-10.0ut.1*°S/SS que recusou o visto ao
contrato de empreitada para a “Construcao do Centro de Satide de
Alandroal” celebrado entre o Municipio do Alandroal e a sociedade
Construtora do Lena, S.A., pelo valor de 239.300.399$00, acrescido

de IVA.
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A recusa do visto, decidida ao abrigo da al. ¢) do n°® 3 do art® 44° da
Lei n® 98/97, de 28 de Agosto, fundamentou-se nos seguintes termos:

.

“Os critérios de apreciagdo das propostas foram os seguintes:

1° Capacidade técnica e financeira minimas (60%);
2° Preco(30%);
3° Prazo (10%).

A inclusdo do primeiro factor referido no niimero anterior - capaci-
dade técnica e financeira minimas (60%) -, viola o disposto, entre
outros, nos artigos 67°n* 4 e 5, 69°n°3, 98°n* 1 ¢ 4 e 100° n° 3, to-
dos do referido diploma legal, na medida em que diz respeito a avali-
agdo da capacidade dos concorrentes e ndo a apreciagdo do mérito
das propostas.

A ponderagao do referido factor na avaliagédo das propostas, alterou
o resultado do concurso na medida em que:

»  aadjudicatdria foi atribuida a classificag¢ao final de 4.93 e a So-
ciedade Dolmen, Lda., a de 4.65, conforme consta do “Relatdrio
das Operacoes de Andlise das Propostas” datado de
03/02/2000;

> Se o citado factor ndo fosse considerado a classificagédo final se-
ria de 1.93 para a adjudicatdria e 1.95 para a Dolmen, Lda;

»  Os referidos resultados resultam do facto de a adjudicatdria ter
apresentado o prego de 239.300.399300 e o prazo de 9 meses e a
Dolmen, Lda., ter apresentado o prego de 227.299.074300 e o
prazo de 10 meses.

Tendo em conta o disposto no niimero anterior a ndo ponderagdo do
citado factor teria conduzido a adjudicacdo do contrato a Sociedade
Dolmen, Lda.”

Nio se conformando com o decidido, a Presidente da CAmara recorreu
do mencionado acérddo pedindo a reapreciagdo do processo e a con-
sequente concessao do visto.
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Em defesa do pretendido apresentou as alegagdes processadas de fls. 2
a 4 dos autos, que aqui se dao por reproduzidas, transcrevendo-se as
partes mais significativas:

“(...) Tanto o projecto como o processo de concurso decorreram e
foram concluidos ainda na vigéncia do DL 405/93. Face a atrasos e a
vdrios imprevistos, quando se arrancou para o concurso piiblico, o
Aniincio, o Programa de Concurso e o Caderno de Encargos tiveram
que ser adaptados jd ao novo D.L. 59/99, de uma forma bastante
apre$sada e sob a pressdo da ARS que via o PIDDAC em risco.

De facto, o referido D.L. entrou em vigor em 06.06.99 sendo certo que
o primeiro aniincio teve a publicacdo em Didrio da Repiiblica em
26.08.99.

Este periodo inicial de vigéncia do referido D.L. foi bastante dificil na
medida em que havia vdrias dificuldades relativamente a leitura,
compreensdo e interpretagdo daquele diploma. “

A comissao de andlise teve bem presente tanto o n° 1 do art® 98 como
o n’ 3 do art® 100 do DL 59/99. Porém, viu-se obrigada a respeitar
um Programa de Concurso, como era seu dever, tendo, assim, de ela-
borar um relatério de andlise no cabal cumprimento dos critérios de
apreciagdo previstos no art® 17°.

Para ndo violar o Decreto-Lei n® 59/99, nomeadamente os artigos
supra referidos, e ao mesmo tempo respeitar o programa de concurso,
decidiu a comissdo elaborar um relatério na base dos trés critérios.
Porém, ¢é falso que a comissdo tivesse apreciado o primeiro critério —
capacidades técnicas e financeiras — 60% -. No tocante a este critério,
a comissdo limitou-se a transcrever, pura e simplesmente, a pontua-
cdo constante do relatério da “andlise financeira” solicitado anteri-
ormente pela comissdo de abertura, cuja copia jd se encontra junta
aos autos.

Ou seja, na decisdo final néo foi avaliado aquele critério. Sendo tam-
bém certo que dela ndo houve qualquer recurso contencioso.

Por outro lado, pensamos que foram cumpridas todas as regras de
imparcialidade, de transparéncia e de objectividade, tendo sido esse o
objectivo da Comissdo de Andlise.

Finalmente entendemos que deverd ser do conhecimento desse Vene-
rando Tribunal que a obra em causa é de extrema urgéncia uma vez
que a mesma foi considerada em PIDDAC que jd tem as verbas apro-
vadas e disponiveis para se avangar com a obra, sendo que a sua ndo
realizagdo prejudica, para além do municipio, todos os cidaddos em
geral que actualmente ndo podem recorrer a um centro de Saiide, di-
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4.

gno desse nome, no concelho de Alandroal, avangando-se ainda que
todo o processo obteve a maior colaboragdo e aprovagdo por parte
da ARS.”

Admitido o recurso foram os autos com vista ao Excelentissimo Se-
nhor Procurador-Geral Adjunto que emitiu douto parecer no sentido
da improcedéncia do recurso e da confirmacdo da recusa do visto por
entender que as razdes do acérddo “ndo sdo de forma alguma infir-
madas pela argumentagdo do recurso”, pelo que, “revé-se, portanto,
inteiramente, na douta decisdo, a que continua a aderir e subscrever,
e que nenhuma censura merece, tanto mais que segue fielmente a ju-
risprudéncia que vem sendo adoptada por este Tribunal em casos se-
melhantes,...”

Corridos os demais vistos legais cumpre apreciar e decidir.

4.1 Os Factos

Para a decis@o do recurso relevam os seguintes factos que se ddo como
provados nos autos:

e  Por aniincio publicado no Didrio da Repiblica, III Série, de 11
de Novembro de 1999 a Camara Municipal de abriu concurso
publico “para a empreitada — Centro de Saiide de Alandroal”,

e No ponto 17 do antncio fixaram-se os seguintes critérios de
apreciagdo das proposta: “1° Capacidade técnica e financeira
minimas (60%); 2° Pre¢o(30%); 3° Prazo (10%), avaliados com
uma pontuagdo de 1 a 5;

e  Apresentaram-se a concurso oito concorrentes, tendo apenas
sido admitidos trés: Construtora do Lena, prego de 239 300
399%00 e prazo de 9 meses; Dolmen, prego de 227 299 074$00 e
prazo de 10 meses; e S.O — P.R. preco de 246 887 450$00 e pra-
zo de 10 meses;

e A avaliacdo da capacidade financeira das empresas admitidas foi
efectuada por uma técnica superior da Camara (que nfo integra-
va a comissdo de andlise) e que propds a seguinte pontuagao:
Construtora do Lena — 5; Dolmen —4,5; e SO-PR — 4,4;
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e A Comissdo de Andlise acolheu e integrou no mapa de avaliagio
das propostas as pontuagdes acabadas de referir (Cfr. Quadro
anexo a acta/relatério de 3 de Fevereiro de 2000;

e De acordo com o mesmo quadro, a Comissdo pontuou os dois
concorrentes aqui em causa e nos dois restantes critérios da se-
guinte forma: Construtora do Lena — preco 4,75 e prazo 5,00;
Dolmen — prego 5,00 e prazo 4,5;

e Aplicadas as ponderagdes percentuais correspondentes a cada
critério inicialmente fixadas, as pontuacoes ficaram assim defi-
nidas: Construtora do Lena — capacidade técnica e financeira
3,00; prego 1,43; e prazo 0,50; total 4,93; Dolmen - capacidade
técnica e financeira 2,70; preco 1,50; e prazo 0,45; total 4,65;

e A empreitada foi, por conseguinte, adjudicada a Construtora do
Lena.

4.2 Apreciando.
Como o recorrente aceita e reconhece, a empreitada em causa rege-se
pelo Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo.

Este novo diploma sobre o regime juridico das empreitadas de obras
publicas veio clarificar o procedimento de escolha do co-contratante,
estabelecendo para o efeito, duas fases bem distintas, sem interferén-
cia uma na outra e, por isso mesmo, a cargo de comissdes de avaliag@o
diferentes. Uma primeira fase, ou momento, que deve avaliar a capa-
cidade técnica econémica e financeira dos concorrentes e uma segun-
da que se destina a avaliar, segundo os critérios de adjudicagdo esta-
belecidos, a qualidade técnica das propostas apresentadas pelos con-
correntes qualificados na fase anterior. E o que resulta da conjugagio
especialmente dos art® 98° ¢ 100°.

Daqui flui, também, que né@o poderdo ser utilizados na fase de avalia-
¢do da capacidade dos concorrentes critérios que objectivamente se
destinam a avaliar a valia técnica das propostas e vice-versa.

Ora, ndo restam dividas, nem ao recorrente, que o primeiro dos crité-
rios fixados no antincio do concurso para a apreciagio das propostas —
“capacidades técnica e financeira minimas” — primeiro, se ajusta 2
avaliagdo dos concorrentes (art® 98° do Decreto-Lei n® 59/99, de 2/3)
e, depois, que o peso percentual (60%) que lhe foi atribuido iria ser
determinante na graduagdo das propostas.

O recorrente alega que este critério ndo foi apreciado pela comissao de
avalia¢do das propostas nem avaliado na decis#o final.
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S6 parcialmente o recorrente tem razao. Efectivamente néo foi a co-
missao de avaliagiio das propostas quem fez a andlise da capacidade
financeira dos concorrentes mas sim, como se deu por provado em
4.1., uma técnica superior da Camara Municipal que, igualmente, os
classificou atribuindo-lhes uma pontuac@o. Mas, e aqui ndo assiste ra-
z@0 ao recorrente, j foi a comissdo de avaliagdo das propostas quem o
considerou na graduagdo das propostas, logo na decisdo final, confor-
me também se deu por provado em 4.1. E este é que é o facto rele-
vante que influenciou, contrariando a lei, o resultado da adjudicagéo.
Se a lei tivesse sido cumprida, isto é, se o critério em questdo ndo
tivesse sido considerado na avaliagdo das propostas, a empreitada teria
sido adjudicada, consoante se prova no acérdao recorrido, ao concor-
rente graduado em segundo lugar.

Ora, esta ilegalidade alterou o resultado financeiro do contrato. E, no
caso em apre¢o, nem sao necessdrios grandes esforgos analiticos sobre
o conceito de resultado financeiro para concluir que, efectivamente,
assim aconteceu. E que a proposta do concorrente graduado em se-
gundo lugar tinha um preco inferior em cerca de 12 000 contos relati-
vamente a proposta adjudicada.

As ilegalidades que alterem o resultado financeiro dos contratos cons-
tituem, nos termos da al. ¢) do n° 3 do art® 44° da Lei n° 98/97, de 26
de Agosto, fundamento da recusa do visto, pelo que bem andou o
acérdao recorrido.

5. Pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plendrio da 1* Seccdo em
negar provimento ao recurso, confirmando na integra o acérdao recor-
rido e a recusa do visto ao contrato em questdo.

Séo devidos emolumentos [n° 1, al. b) do art® 16° do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei
n° 66/96, de 31 de Maio].

Diligéncias necessdrias .

Lisboa, 12 de Dezembro de 2000.

Conselheiro Relator

Pinto Almeida



Conselheiros Adjuntos
Menéres Barbosa

Lidio de Magalhaes

Procurador-Geral Adjunto

Nuno Lobo

213






EFECTIVACAO DE RESPONSABILIDADES
FINANCEIRAS

(32 SECCAO)






SENTENCA N° 2/2000*

AMNISTIA — CAUSA DE EXTINCAO DE PROCEDIMENTO - RESPON-
SABILIDADE FINANCEIRA SANCIONATORIA

SUMARIO:

1.

A amnistia € uma das causas de extingdo do procedimento por
responsabilidades financeiras sancionatérias (alinea c) do n° 2 do
art® 69° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto).

Apesar de o art® 93° da Lei 98/97, em matéria da lei supletiva,
mandar aplicar também ao processo auténomo de multa, previsto
no art® 58°, o regime do processo sumdrio do Cédigo do Processo
Civil, “com as necessdrias adapta¢des”, isso nao obsta que neste
processo de natureza civil se aplique a referida amnistia, ndo sé
por efeito da citada alinea c) do n° 2 daquela Lei 98/97, mas so-
bretudo por, nos termos do n° 3 do art® 493° do CPC, a amnistia
constituir facto que extingue o efeito juridico pretendido pelo
Autor/Requerente.

A amnistia, aplicada em processo auténomo de multa, tem como
efeito a absolvi¢do do pedido.

Conselheiro Relator Processo n° 1/M/2000
Silva Teixeira Sessao de 25.5.2000

SENTENCA N° 2/2000

I- RELATORIO

1. O MINISTERIO PUBLICO junto deste Tribunal requereu, em
28.2.2000 e ao abrigo dos art®® 58° n° 1 al. d) e n° 5 e 89° da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto, o julgamento, em processo auténomo de multa,
do Vereador a tempo inteiro da Camara Municipal de Lisboa, F1, com

* Esta Sentenga foi objecto do recurso ordindrio n® 1-M/2000, o qual foi decidido pelo Acér-
dio n® 172000, publicado a pags. 217 e ss., deste nimero da RTC.
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os sinais dos autos, porquanto, conforme os factos dados como prova-
dos no Acérddo n°® 102/99, de 7 de Dezembro, da Subsecgéo da 1* Sec-
¢do deste Tribunal de Contas, terd praticado a infraccao financeira
prevista na al. b) do n° 1 do art® 65° da citada lei, por violagdo do n° 1
do art® 134° do Decreto-Lei n® 405/93, de 10 de Dezembro, que consi-
dera aplicdvel ao caso por for¢a do art® 189° do Cdédigo do Procedi-
mento Administrativo, pedindo, por isso, que seja o0 mesmo condenado
a pagar a multa de 200.000$00.

. Em abono e sustentac@o do pedido, invoca o MP os factos que , a se-
guir, se sintetizam e que foram dados como provados também no citado
Acérdao n° 102/99 da 1* Secgdo:

a) A Camara Municipal de Lisboa (CML), tendo cumprido todas as
formalidades legais, celebrou em 10.11.98, o contrato n° 0300/37
com o consdércio formado pelas empresas “Soconstroi - Sociedade
Construgdes, S.A.” e “Crespa Compaiiia Espafiola de Servicios
Pidblicos Auxiliares, S.A.”, visando a prestacao de servicos de
“manutencao dos espacgos ajardinados e integrantes da estru-
tura verde local da zona 3 da DMIL”, contrato vélido pelo pra-
zo de doze meses, contados a partir da data da consignagao (cldu-
sula 3%, prorrogdvel por iguais periodos nas mesmas condigdes,
até ao maximo de trés anos, conforme o ponto 4.1.1. do Caderno
de Encargos.

b) Porque o estado de conservacdo das dreas ajardinadas, objecto da-
quele contrato a celebrar, exigia uma intervencao urgente, sob
pena de se verificarem danos graves e irreparaveis nas espécies
vegetais, a CML e o referido consércio acordaram verbalmente
que os trabalhos se iniciariam em 1 de Janeiro de 1998, em data
anterior a da celebracao e consignacao desse contrato.

¢) Tendo, em 18.12.98, na vigéncia do referido contrato, ocorrido a
fusao da empresa “Soconstroi” com a “Somague - Sociedade de
Construgdes”, por incorporagdo do patriménio da primeira na se-
gunda, a CML celebrou, em 26/7/99 e cumpridas as formalidades
legais, o contrato 0300/69 com o novo consércio (Soma-
gue/Cepsa), contrato que mais ndo é do que a continuac¢ao da-
quele contrato 0300/37, mantendo-se o mesmo clausulado quanto
a prazo ¢ duragao.
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d) Em 8.9.99 foi acordada a alteracao a clausula 3* do contrato,
passando o prazo de doze meses a contar-se a partir de 1.1.99, em
data anterior, portanto, a da sua consignacao.

e) Essa data foi autorizada pelo Demandado, como responsdvel por
esse pelouro da CML e comunicada ao consdrcio adjudicatdrio
pelo oficio 1499/DMIL/GD/98, de 17.12.98, junto ao processo
apenso, antes da celebracdo do referido contrato 0300/69, porque
“qualquer interrupgdo na prestacdo de servigos causaria prejuizos
graves e irremedidveis para as espécies vegetais a manter”.

3. Citado, pessoal e regularmente, o Demandado veio contestar invocando,
por um lado, o beneficio da amnistia e, por outro, a inexisténcia da ale-
gada infracg¢ao financeira.

a) Quanto a amnistia, entende que, tendo a notificagio ao adjudica-
tario (para prosseguir os trabalhos de manuten¢do a partir de
1.1.99) sido efectuada pelo oficio n® 1499, de 17 de Dezembro de
1998, a infraccao, a existir, foi praticada antes de 25.3.99 e, por
isso, esta abrangida pelo art® 7° da Lei n° 29/99, de 12 de Maio,
devendo pois considerar-se amnistiada.

b) Quanto a inexisténcia da infraccao, defende em resumo, que:

- o contrato 0300/69, face as cldusulas do contrato 0300/37, nao
era sequer necessario e representa apenas ‘‘excesso de zelo
dos servigos”, pois, “a propria matéria de revisdo de pregos (...)
estava assente no caderno de encargos”;

- e, além de redundante e indcuo, ndo causou prejuizo a nin-
guém, ndo representa qualquer acto ilicito pois a prorrogagdo
do contrato 0300/37 tinha ja sido comunicada pelo oficio 1214,
de 27.11.98, ¢ “nem um centavo foi pago ao adjudicatario
antes de concedido o visto”, como comprovou pela fotocépia
da factura n® F00002/12/99, de 15.12.99, posterior, portanto, a
notificagdo da concessdo de visto, factura que se reporta aos
meses de Janeiro a Novembro de 1999.
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II- FUNDAMENTACAO

1. Foi dado cumprimento ao disposto no art® 785° do C.P.C.

Tendo o Demandado defendido a aplicacdo da amnistia, concedida
pela Lei n° 29/99, de 12 de Maio, importa desde ja decidir se dela deve
ou ndo beneficiar o Demandado.

a) De acordo com a al. ¢) do n°® 2 do art® 69° da Lei n° 98/97, de 26 de
Agosto, a amnistia extingue a responsabilidade financeira san-
cionatéria dos art®® 65° e 66°.

b) Ora, no seu douto Requerimento Acusatério, o MP integra a in-
fracgdo financeira que imputa ao demandado na al. b) do n° 1 do
art® 65°.

¢) A invocada infracg¢io foi praticada em 17 de Dezembro de 1998,
data do oficio 1499/DMIL/AD/98, em que se notificava o adjudi-
catdrio, antes da consignacdo, para prosseguir os trabalhos de
prestac@o de servigo a partir de 1 de Janeiro de 1999.

d) Foi praticada, pois, antes de 25 de Marco de 1999, sendo para
tanto irrelevante que a consequéncia dessa comunica-
¢do/notificacdio se prolongue para além dessa data, como aconte-
ceu no caso presente.

2. A aplicabilidade da amnistia ao caso presente, ndo sé estd expressa-
mente contemplada na citada al. ¢) do n° 2 do art® 69° da LOPTC, como
0 presente processo se insere na drea que, na terminologia da mesma
lei, é considerada de “responsabilidade financeira sancionatéria”
(Seccao III do Cap. V) e, por isso, a al. ¢) do seu art® 80° lhe manda
aplicar, supletivamente, o Cédigo do Processo Penal.

Infelizmente, o legislador ndo foi tdo inequivoco como dele se espera.
E que, no art® 93° e, apesar do disposto na Secgdo II e II desse citado
Capitulo e no citado art® 69°, e no art® 58° e no art® §9°, 90° ¢ 91°, man-
da aplicar a audiéncia de discussao e julgamento de todos os pro-
cesso, sem qualquer distin¢ao, o processo sumario do Cédigo do
Processo Civil “‘com as necessarias adaptacoes”!
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E, perante estas contradic¢oes da letra da lei e sem poder olvidar o dis-
posto no n° 2 do art® 9° do Cédigo Civil, tem o intérprete e o julgador de
encontrar um sentido 1til a previsdo legislativa, compaginando-a com a
unidade do sistema juridico em vigor.

E, em nosso entender e até por forga da al. c) do n° 1 do art® 214° da
Constitui¢do, a responsabilidade financeira a efectivar por este Tribunal
e de modo exclusivo, s6 pode ter natureza de “infraccéo financeira”.
Deste modo, a distin¢do feita na Lei n® 98/97 entre responsabilidade fi-
nanceira reintegratéria (Sec. I do Cap. V ) e responsabilidade financei-
ra sancionatéria (Sec. III ib.) e ainda no art® 69° ndo se coadunard, pois,
com aquela previsao constitucional.

Ora, ndo s6 a amnistia estd expressamente prevista na al. ¢) do n® 2 do
citado art® 69° como forma de extin¢do da responsabilidade financeira
sancionatdria, como é, em termos literais, inequivocamente o caso pre-
sente, como também é causa de extingido de responsabilidade em di-
reito penal (art® 127° do Céd. Penal). E, portanto, a questdo tem a ver
apenas com a fundamentagio técnico-juridica da absolvi¢do conse-
quente. O que ndo tem, obviamente, qualquer importancia substancial,
uma vez que o resultado prético para 0 Demandado é o mesmo.

Constituindo a amnistia também um facto que extingue o ‘“efeito
juridico dos factos articulados pelo autor” (n° 3 do art® 493° do
CPC), conduz forcosamente a absolvicao do pedido. Por isso sera
irrelevante, para o caso “sub judicio” a questao que aqui deixamos
meramente aflorada.

Por isso,

III- DECISAO

Nestes termos e sem necessidade de outras consideragdes, ao abrigo da
al. ¢) do n°® 2 do art® 69° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto e do art® 7° da
Lei n® 29/99, de 12 de Maio, declaro amnistiada a referida infracgao fi-
nanceira e, em consequéncia, nos termos do n° 3 do art® 493° do Céd.
Proc. Civil, aplicdvel por for¢a do art® 93° da Lei n® 98/97, de 26 de
Agosto, absolvo o Demandado do pedido.
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Sem emolumentos por nao serem devidos.
Registe e notifique.

Lisboa, 25 de Maio de 2000

O Juiz Conselheiro

Silva Teixeira
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ACORDAO N° 1/2000*

AMNISTIA — ABSOLVICAO DO PEDIDO — INFRACCAO SANCIONA-
TORIA — REPETICAO DA AUDIENCIA DE JULGAMENTO

SUMARIO:

[.  Nao decorre da aplicagdo do art® 93° da Lei n® 98/97, de 26/8, que
a amnistia, instituto de cariz sancionatério deva ou possa ser valo-
rada nos termos do art® 493° n° 3 do Cédigo de Processo Civil.
Nunca a amnistia pode ter por efeito a absolvi¢do do pedido face
ao que expressamente se consigna no art® 69°, n° 2, alinea c) da
Lei n°® 98/97, antes os seus efeitos juridicos sdo restritos ao domi-
nio punitivo.

II. O vicio da insuficiéncia da matéria de facto provada, resulta do
texto da decisdo recorrida e ndo pode deixar de conduzir a repeti-
¢do da audiéncia de julgamento em 1° instancia, “‘ex-vi” do que
dispde o art® 410°, n° 2, alinea c) do C.P.P., aplicdvel por forca do
disposto no art® 80°, alinea c) da Lei n® 98/97 por se tratar de in-
frac¢@o sancionatdria.

Conselheiro Relator Processo N° 1 — R.0.M./2000
Marques Ferreira Sessdo de 15.11.2000

ACORDAO N° 1/2000

Acordam em Plendrio da 3® Secgdo do Tribunal de Contas:
1. Relatério

1.1 O Ministério Piblico requereu ao abrigo do que dispdem os artigos
58° n° 1, alinea d) e n® 5 e artigo 89° da Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto,

o

* Este Acérdio decidiu o Recurso Ordindrio n® 1-M/2000 que teve por objecto a sentenga n
2/2000, de 25/5/2000, igualmente publicada a pags. 217 e ss. deste niimero da RTC.
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1.2

1.3

1.4

o0 julgamento em processo auténomo de multa do vereador F1, da Ca-
mara Municipal de Lisboa.

Fundamenta o requerido no facto de, sucintamente, por ac¢do do vere-
ador demandado, o contrato n°® 0300/69, outorgado entre aquele muni-
cipio e o Consércio Somague e Cespa, ter produzido efeitos antes da
sua celebrag@o “o que viola, para além de outros, o disposto no artigo
134°, n° 1 do Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro (aplicdvel
por forca do disposto no artigo 189° do C.P.% e integra a infrac¢do
prevista no artigo 65°, n° 1, alinea b) da Lei n® 98/97, de 26 de Agos-
to, punivel com multa, nos termos do n° 2 da mesma disposigao legal”.

Na tese do requerente o momento da pratica do facto — celebragio do
contrato n® 0300/69 nas concretas circunstincias que enuncia no re-
querimento inicial — ocorreu em 26 de Julho de 1999.

Na contestacdo apresentada pelo demandado vereador F1 este defen-
deu-se invocando a aplicabilidade da amnistia a conduta em apreco
(Lei n® 29/99, de 12 de Maio) e a inexisténcia da infrac¢@o por enten-
der que no caso subjidice era desnecessdrio celebrar o contrato n°
0300/69 para se atingirem os efeitos que constituem o seu objecto,
eventualmente decorrentes antes de uma invocada notificagao efectua-
da em “17 de Dezembro, jd que essa notificacdo foi “vertida” no ofi-
cio n® 1499/DMIL/GD/9S, de 98.12.17”.

O requerente Ministério Pudblico foi notificado da contestagdo nos
termos do disposto no artigo 492°, n° 2 do C.P.C. (Fls. 31) e nada veio
alegar na sequéncia da defesa apresentada pelo demandado.

De seguida, € proferida a douta sentenga junta a Fls. 33 que termina
absolvendo o demandado do pedido “ao abrigo da alinea c) do n° 2 do
artigo 69° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto e do artigo 7° da Lei n°
29/99, de 12 de Maio” pois declara amnistiada a referida infracgao fi-
nanceira e, em consequéncia, nos termos do n° 3 do artigo 493° do
Cédigo de Processo Civil, aplicdvel por forga do artigo 93° da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto, decide nos termos referidos.

A sentenca em causa nao contém qualquer parte em que se fixem os
factos que considera provados e a que, provavelmente, se pretendeu
aplicar a argumentagao juridica doutamente desenvolvida no ponto II-
FUNDAMENTACAO que de seguida se transcreve integralmente.
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“Il - FUNDAMENTACAO
Foi dado cumprimento ao disposto no art®785° do C.P.C.
Tendo o Demandado defendido a aplicacao da amnistia, concedi-
da pela Lei n° 29/99, de 12 de Maio, importa desde jd decidir se
dela deve ou néo beneficiar o Demandado.

a) De acordo com a al. C) do n° 2 do art® 69° da Lei n° 98/97, de
26 de Agosto, a amnistia extingue a responsabilidade finan-
ceira sancionatoria dos art’s 65° e 66°.

b) Ora, no seu douto Requerimento Acusatorio, o MP integra a
infracgdo financeira que imputa ao demandado na al. b) do n°
1do art® 65°.

¢) A invocada infracgdo foi pratica em 17 de Dezembro de 1998,
dato do oficio 1499/DMIL/AD/98, em que se notificava o adju-
dicatdrio, antes da consignagdo, para prosseguir os trabalhos
de prestagéo de servigo a partir de 1 de Janeiro de 1999.

d) Foi praticada, pois, antes de 25 de Margo de 1999, sendo para
tanto irrelevante que a consequéncia dessa comunica-
¢do/notificagdo se prolongue para além dessa data, como
aconteceu no caso presente.

2. A aplicabilidade da amnistia ao caso presente, ndo so estd expres-
samente contemplada na citada al. c) do n° 2 do art’ 69° da
LOPTC, como o presente processo se insere na drea que, na ter-
minologia da mesma lei, é considerada de “responsabilidade fi-
nanceira sancionatoria” (Secc¢ao Il do Cap. V) e, por isso, a al.
c) do seu art® 80° lhe manda aplicar, supletivamente, o Cddigo do
Processo Penal.

Infelizmente, o legislador néo foi tdo inequivoco como dele se es-
pera, E que, no art® 93° e, apesar do disposto na Seccdo Il e Il
desse citado Capitulo e no citado art® 69°, e no art® 58° e no art°
89°, 90° e 91°, manda aplicar a audiéncia de discussao e julga-
mento de todos os processos, sem qualquer distin¢ao, o proces-
so sumidrio do Cédigo do Processo Civil “com as necessarias
adaptacoes™!.

E, perante estas contradicoes da letra da lei ¢ sem poder olvidar o
disposto no n° 2 do art® 9° do Cédigo Civil, tem o intérprete e o
julgador de encontrar um sentido iitil a previsdo legislativa, com-
paginando-a com a unidade do sistema juridico em vigor.



E, em nosso entender e até por forca da al. ¢) do n° I do art® 214°
da Constituigdo, a responsabilidade financeira a efectivar por este
Tribunal e de modo exclusivo, sé pode ter natureza de “infrac¢do
financeira”. Deste modo, a distin¢ao feita na Lei n° 98/97 entre
responsabilidade financeira reintegratoria (Sec. I do Cap. V) e
responsabilidade financeira sancionatéria (Sec. Il ib.) e ainda no
art® 69° ndo se coadunard, pois, com aquela previsdao constitucio-
nal.

Ora, ndo s6 a amnistia estd expressamente prevista na al. c) do n°
2 do citado art® 69° como forma de extingdo da responsabilidade
financeira sancionatdria, como é, em termos literais, inequivoca-
mente o caso presente, como também é causa de extingdo de res-
ponsabilidade em direito penal (art® 127° do Cod. Penal). E, por-
tanto, a questdo tem a ver apenas com a fundamentagdo técnico-
Juridica da absolvi¢ao consequente. O que ndo tem, obviamente,
qualquer importédncia substancial, uma vez que o resultado prdtico
para o Demandado é o mesmo.

Constituindo a amnistia também um facto que extingue o “efeito
Juridico dos factos articulados pelo autor” (n° 3 do art® 493° do
CPC), conduz for¢cosamente a absolvigdo do pedido. Por isso serd
irrelevante, para o caso “‘sub judicio” a questao que aqui deixa-
mos meramente aflorada.”

1.5 O magistrado do Ministério Publico, notificado da douta sentenga a
que nos vimos reportando, interpds recurso nos termos do artigo 96°,
n° 1, alinea a) e 3, e artigo 97° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, por se
nao conformar com o decidido.

Fundamentou o recurso nos seguintes factos:

“1.Ao demandado é imputada a prdtica de uma infracgdo ao disposto
no art. 134°, n° 1 do Dec. Lei n° 405/93, de 10/12, aplicdvel por
for¢ca do disposto no art. 189° do CPA, punida com multa, que se
propds no montante de 200.000%00, nos termos do art. 65° n° I,
al. b) da Lei n® 98/97, de 26/8.

2. Tal infracgdo consiste no facto de, por alegada acgdo do deman-
dado, ter sido celebrado em 26/7/99 o contrato n°® 0300/69, que
produziu efeitos antes da respectiva celebragdo.
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1.6

2.

3. Esta infrac¢ao consumou-se no momento da celebragdo do con-
trato, jd que este, embora, objectivamente, seja a continua¢do de
um contrato anterior, é formal e substancialmente um novo con-
trato, que produz efeitos proprios e para os quais é absolutamente
necessdrio, estando, como tal, sujeito a visto, que foi requerido e
concedido.

4. A douta sentenca recorrida, porém, sem fundamento expresso,
apenas considerou relevante o acto de notificagdo produzido pelo
demandado em 17/12/98, sem que se tenha realmente pronunciado
sobre a infracgdo objecto do requerimento de julgamento, e decla-
rou amnistiada essa infracgdo financeira, absolvendo-o do pedido.

5. Assim, a douta sentenga, ao considerar amnistiada uma alegada
conduta imputada ao demandado, consumada em 26/7/99, violou,
por erro de interpretagdo o disposto no art. 7° da Lei n° 29/99, de
12/5.

6. Nestes termos, deve a douta sentenga recorrida ser revogada e ser
proferido despacho que, ordenando o prosseguimento dos autos,
designe data para julgamento.”

O recorrido vereador F1, contra-motivou no sentido da improcedéncia
do recurso por, em resumo, entender que o acto que determinou a pro-
ducdo de efeitos contratuais e financeiros a partir de 1/1/99, ter sido
praticado em 17/12/98 e ndao em 26/7/99 conforme sustenta o Ministé-
rio Piblico.

Valorando

O circunstancialismo anteriorimente relatado, mesmo de forma sucinta,
obriga-nos a algumas consideragdes prévias que para além de exigiveis
pelo teor argumentativo da douta decisdo impugnada se nos afiguram
também justificdveis na medida em que podem contribuir para a con-
cretizagdo jurisprudencial da recém criada 3° Sec¢ao do Tribunal de
Contas.

Mais do que surpreender ou salientar eventuais contradi¢des ou dificul-
dades de harmonizagéo normativa entre os dois preceitos mencionados
(artigo 80°, alinea c) e artigo 3° da Lei n® 98/97) empenhar-nos-emos
em procurar estabelecer os pardmetros de um regime processual que
respeitando o pensamento legislativo expresso, mesmo que imperfeita-
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mente, na referéncia literal inequivoca a dois modelos processuais apa-
rentemente antagénicos, ndao poderd deixar de ser considerada pelo
aplicador do direito como a mais acertada solug@o para definir, neste
particular, o regime mais adequado a efectivagdo da responsabilidade
financeira sancionatdria atentas as especificidades desta matéria.

De facto, o Plendrio desta Sec¢éo terd que apreciar e decidir o presente
recurso dentro dos limites factuais fornecidos pelo processo nas dife-
rentes perspectivas dos diversos participantes processuais face a ine-
xisténcia de fixagéo do acervo de factos provados ou nao provados pelo
Tribunal “a quo”. Buscaremos as solugdes em nosso entender mais
acertadas face ao enquadramento normativo aplicdvel abordando trés
aspectos que reputamos essenciais para a obtencdo da decis@o final.

2.1 DA TRAMITACAO PROCESSUAL

Nao merece qualquer reparo a afirmagio de que, no caso subjidice,
estamos perante “responsabilidade financeira sancionatdria” a que o
legislador da Lei n® 98/97 manda aplicar, supletivamente, o Cédigo de
Processo Penal (artigo 80° alinea c)) conforme salienta o magistrado
que elaborou a douta sentenga impugnada.

Confortamo-nos, por outro lado, na feliz expressdo utilizada pelo
mesmo magistrado quando a Fls. 36 da decisdo recorrida refere que
“Infelizmente, o legislador ndo foi tdo inequivoco como dele se espe-
ra” porquanto no artigo 93° da mencionada lei “manda aplicar a audi-
éncia de discussao e julgamento de todos os processos, sem qualquer
distingdo, o processo sumdrio do Cédigo de Processo Civil com as
necessdrias adaptacées”.

E mais adiante, Fls. 37, refere que “perante estas contradi¢des da
letra da lei e sem poder olvidar o disposto no n° 2 do artigo 9° do Co-
digo Civil, tem o intérprete e o julgador de encontrar um sentido iitil a
previs@o legislativa, compaginando-a com a unidade do sistema juri-
dico em vigor”.

Antes de entrarmos na andlise substancial das questdes substantivas
que o recurso do Ministério Piblico suscita ndo podemos deixar de,
pelo menos incidentalmente, estabelecer os pardmetros processuais em
que nos movimentaremos, tanto mais que a douta sentenga, legitima-
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mente, alega a existéncia de eventuais contradi¢cGes nas solugdes con-
sagradas pela Lei n® 98/97.

Importa, por isso, que assumamos posi¢ao sobre as linhas definidoras
do regime processual decorrente da conjugagdo do que dispdem os ar-
tigos 80° e 93°, entre outros, da Lei n® 98/97, relativamente a matéria
sancionatdria uma vez que a este tipo de responsabilidade se recondu-
zem os factos que constituem o objecto dos presentes autos.

A concordancia prdtica das normas em referéncia apresenta algumas
dificuldades mas ndo vislumbramos verdadeiras contradi¢des entre o
artigo 80°, nomeadamente a alinea c), e o artigo 93°.

A necessidade de fixar o sentido e o alcance das normas que concor-
rem para o estabelecimento do regime processual adoptado pela Lei n°
98/97 em matéria sancionatdria sugere-nos que, antes de mais, aten-
temos na técnica legislativa utilizada na elabora¢@o deste diploma le-
gal.

De um modo geral, no caso concreto “do processo no Tribunal de
Contas* (Capitulo VIII da Lei n® 98/97), a planificacdo desta parte do
texto legislativo assenta nas seguintes opgdes:

- Regulagdo da matéria relativa ao processo apenas em aspectos que
lhe sdo especificos com remissdo, em tudo o mais, para regimes
processuais mais completos em que € suposto existir jd uma elabo-
ragdo legislativa, doutrinal e jurisprudencial mais apurada.

- A complexidade e as dificuldades de aplicagfo prética decorrentes
desta primeira opgdo legislativa (técnica) sdo ultrapassadas, ou
pelo menos reduzidas, pelo recurso ao método de generaliza-
coes/especializagbes sucessivas para os casos de concorréncia ou
de conflito entre normas de diferentes regimes.

As opgdes anteriormente referidas como caracterizadoras da matriz
utilizada, sob o ponto de vista técnico legislativo, na definigdo do(s)
regime(s) processual(is) pela Lei n® 98/97, exigem como instrumentos
concretizadores em fungdo de cada matéria particular o recurso fre-
quente e em diversos niveis ou planos de importancia, o recurso dizi-
amos, a normas principais e supletivas e, essencialmente, gerais e es-
peciais (Cfr. Dias Marques, in “Introdugdo ao Estudo do Direito”, pag.



206 e ss. e 214 e ss., Lisboa, 1979 e José de Oliveira Ascensio, in “O
Direito”, pag. 516 e ss., 10" Edicao, Almedina, Coimbra, 1997).

Ponderadas as circunstincias em que a lei de 1997 foi elaborada, a
interpretagdo sistematica da mesma e as razodes teleoldgicas que de-
terminaram a concreta formula¢@o dos preceitos pertinentes a respon-
sabilidade sancionatéria, bem como as possiveis significagdes cober-
tas pelas expressoes literais utilizadas nestas normas, afigura-se-nos,
com base nos demais cénones interpretativos gerais, que terd sido
vontade do legislador de 1997 consagrar um regime processual em
matéria sancionatdria baseado nos seguintes aspectos fundamentais:

(1) Corpo do Artigo 80° - Determina que a solugéo concreta do
caso deve ser procurado em primeiro lugar através da aplicagdo
das normas de processo consagradas especificamente na Lei n°
98/97. Desta norma, decorre o principio da prevaléncia absoluta
do nicleo de normas processuais que na citada Lei n® 98/97 re-
gulem de forma expressa e auténoma matérias relativas ao pro-
cesso em matéria sancionatdria (por ser esta a matéria que
constitui agora objecto da nossa andlise). Trata-se de uma nor-
ma fundamental deste regime que, por forca da relagdo de espe-
cialidade que estabelece com as demais normas processuais do
sistema juridico, implica, em casos de concorréncia ou conflito,
a inaplicabilidade destas tltimas as matérias que regulamenta de
forma especifica.

(2) N° 3 do Artigo 91° - E uma norma remissiva e de cardcter geral
para qualquer forma de processo no Tribunal de Contas con-
forme resulta da sua leitura conjugada com o artigo 80° corpo.
No que tange ao processo em matéria sancionatéria, a sua im-
portancia resulta do facto de na relagio de especialidade que
mantém com o artigo 80° alinea c) afastar a aplicabilidade do
regime de notificagdes préprio do Cdédigo de Processo Penal
que, sem o n° 3 do artigo 91°, decorreria da mencionada alinea
c) do artigo 80°.

(3) ARTIGO 93° - Determina que “‘a audiéncia de discussio e julga-
mento aplica-se o regime do processo sumario do Cédigo de
Processo Civil, com as necessdrias adaptacoes”.




Esta norma supletiva ou subsididria ¢ de importancia fulcral no
dominio da responsabilidade sancionatdria (embora também o
seja, por outras razdes e a outro nivel, na reintegratéria). Ca-
racteriza-se como norma especial em relagdo as alineas a) e c)
do artigo 80° quando, a propdsito do regime processual em ma-
téria sancionatdria, concorrer ou conflituar com estas alineas.

A teologia subjacente a solug@o preconizada nesta norma para a
regulacdo da audiéncia de discuss@o e julgamento (e sé audién-
cia), reafirma a inteng@o inequivoca do legislador de 1997 em
afastar do responsdvel por infracgdes sancionatérias o labéu ou
a estigmatiza¢do que normalmente sobrecarregam o infractor
sujeito a julgamento com o ritual e o formalismo préprios do
processo penal. A ndo existir o artigo 93°, por forca da alinea c)
do artigo 80°, a audiéncia de julgamento em matéria sancionaté-
ria seria a do processo penal comum com manifesta inadequa-
¢do de alguns dos institutos que a caracterizam (obrigatoriedade
da presenga do arguido, contumdcia, “césure” entre a questdo
relativa a factualidade tipica e a culpabilidade, etc.). A solucéo
contrdria a adoptada no artigo 93° (audiéncia de julgamento
conforme as regras de processo penal) ndo se prefiguraria con-
cordante com a natureza substantiva comummente reconhecida
as infracc¢des financeiras mesmo sancionatdrias na medida em
que, ndo obstante tratar-se ainda de direito sancionatério de ca-
racter punitivo, abarca apenas factos tipicos axiologicamente
neutros.

Por outras palavras, a culpa enquanto elemento subjectivo do
tipo de ilicito financeiro-sancionatdrio “ndo € uma culpa como a
juridico penal, baseada numa censura ética, dirigida a pessoa do
agente e a sua atitude interna” mas antes se fundamenta na im-
putacdo do facto a responsabilidade politico-administrativa e
social do seu autor. (Veja-se idéntico raciocinio no que concer-
ne ao tipo de culpa do autor contra-ordenacional em Figueiredo
Dias, in “O movimento de descriminalizagdo”. Jornadas de Di-
reito Criminal, pag. 329 e ss., CEJ, 1983). Por isso, a inadequa-
¢do do modelo de audiéncia do processo penal em que os efeitos
decorrentes da censura a conduta tipica atingem o seu climax
nesta fase processual com a (ex)posigéo publica e obrigatéria do
infractor quando, sob o ponto de vista substantivo os compor-
tamentos objecto de julgamento sdo eticamente neutros.
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Em consequéncia do que fica exposto, a regulamentacio pro-
cessual prevista no artigo 93° € de tal forma especifica e confi-
nada a especial fase de audiéncia de julgamento que, em nosso
entender, em casos de concorréncia com as normas das alineas
a) e c) do artigo 80° (necessariamente mais amplas e gerais nas
suas previsoes), a aplicagdo do regime decorrente do artigo 93°
prevalece sempre sobre as solu¢des propostas por aquelas duas
normas em concreta matéria de audiéncia de julgamento.

Ao contrdrio, situagdes de conflito ou concorréncia entre as so-
lucGes determinadas a partir do corpo do artigo 80° e as que de-
correm da disciplina constante do artigo 93°, mesmo em matéria
relativa a audiéncia de julgamento, devem ser sempre decididas
a favor da aplicag@o do artigo 80° — corpo, melhor, das normas
af referidas. Tal pode suceder em variadissimas circunstancias
mas, a titulo meramente exemplificativo, vamos analisar um
caso que julgamos poder estar na origem da decisdo impugnada.

Infere-se da leitura dos autos que o demandado, na perspectiva
do magistrado que conduziu o processo em primeira instancia,
se defendeu também por excepgdo pois “constituindo a amnistia
também um facto que extingue o efeito juridico dos factos arti-
culados pelo autor” (n® 3 do artigo 493° do C.P.C.), conduz, se-
gundo a decisdo recorrida, forgosamente a absolvicao do pedi-
do. Ora, notificado o autor nos termos do artigo 785° com refe-
réncia ao artigo 492°, ambos do C.P.C. e por for¢a da aplicac@o
do artigo 93° da Lei n° 98/97 o autor (Ministério Piblico) nada
veio dizer quanto a famigerada excepgao.

Supomos, e supomos com todo o respeito, que, por via disso, o
Tribunal deu como procedente a matéria da excepgdo e, ex-
traindo desse facto as devidas consequéncias juridicas, proferiu
sentenca sem necessidade de efectuar audiéncia de discussdo e
julgamento. Concluimos que terd sido este o procedimento
adoptado pelo Tribunal “a quo” por se referir expressamente ao
cumprimento do artigo 785° do CPC e a decisdo final constar de
sentenca (e ndo de saneador-sentenga como poderia suceder na
sequéncia do artigo 787° do CPC).

Acrescenta-se que a solugao juridica delineada é perfeitamente
defensdvel no Ambito do processo sumadrio civil conforme de-
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corre do disposto no artigo 463°, n° 1, conjugado com o artigo
505°, artigo 490° e artigo 785°, todos do CPC. E de facto o n° 1
do artigo 463° que refere que o processo sumario se regula pelas
disposi¢des que lhe sdo proprias e pelas disposi¢des gerais e
comuns de processo civil e que em tudo o que ndo estiver pre-
venido numas e noutras, observar-se-4 o que se acha estabeleci-
do para o processo ordindrio.

Sucede que as normas préprias do processo sumdrio sdo omis-
sas quanto aos efeitos da falta de algum dos articulados ou da
falta de impugnacg@o de novos factos alegados pela parte contrd-
ria. A este propésito dispde, no entanto, o artigo 505°, aplicdvel
ao processo sumdrio “ex-vi” do referido artigo 463°, que o
efeito € o previsto no artigo 490° também do CPC.

Chegados a este momento poderiamos analisar o articulado
contestatério do demandado para concluir se, sob o ponto de
vista factual, estarfamos ou n@o perante hipdtese enquadrdvel no
artigo 490° do CPC. No entanto, na linha argumentativa que
vimos seguindo, iremos antes (uma vez que procuramos deline-
ar o regime processual da matéria financeira sancionatdria)
questionar-nos se a falta de resposta a contestagdo no regime
processual préprio do Tribunal de Contas em matéria sancio-
natéria tem ou ndo efeitos cominatdrios.

A resposta, em nossa opinido, € negativa. Sustentamos que
mesmo na regulamentacio da audiéncia de julgamento o artigo
93° que manda aplicar o regime do processo sumdrio do C6digo
de Processo Civil o fez com vdrias cautelas que, de tdo perspi-
cazes, importa salientar:

Em primeiro lugar, por forca do corpo do artigo 80° e da na-
tureza remissiva do artigo 93°, sempre, conforme decorre das
regras hermenéuticas jd antes enunciadas, qualquer norma
auténoma e expressa constante da Lei n® 98/97 que obvie a
necessidade de recurso a regimes estranhos deve prevalecer
sobre estes.

Por outro lado, o artigo 93° ndo determina que se aplique o

“regime do processo sumdrio do Cddigo de Processo Civil”
de forma mecénica ou automdtica antes ordena a que se faga
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tal “com as necessdrias adaptacoes”. Necessdrias adaptacoes
a qué? Obviamente que as normas, regimes ou principios ex-
pressamente consagrados ou decorrentes das demais normas
referidas no corpo do artigo 80°. Ora, decorre do disposto no
artigo 92° n° 4 da Lei n° 98/97 que o legislador pretendeu
expurgar o processo do Tribunal de Contas em geral, logo
por maioria de razdo em matéria sancionatdria, de qualquer
efeito cominatdrio.

Por fim, observe-se que no artigo 93° o legislador nio manda
aplicar as normas “qua tale” mas antes o regime do processo
sumdrio do Cddigo de Processo Civil. Daqui decorre que,
em consequéncia da igualdade ou paridade das partes proces-
suais, a supressiao de um 6nus em relagc@o a uma terd necessa-
riamente que conduzir também a supressdo de tal 6nus quan-
do em situagao idéntica impenda sobre a outra parte.

Concluindo neste particular, afigura-se-nos que o regime pro-
cessual em matéria sancionatéria ndo suporta a prolacdo de
sentenga que directa ou indirectamente se baseie em pressu-
postos cominatérios.

Ainda a prop6sito do artigo 93° ndo podemos deixar de afirmar
que constituindo a sentenga uma fase processual distinta da au-
diéncia de discussdo e julgamento a regulamentacdo daquela em
matéria sancionatéria nio deverd decorrer da aplicagdo do arti-
go 93° mas primeiramente do que expressamente dispde o artigo
94° e, posteriormente, das normas que no dmbito do processo
penal regulam esta fase por aplicagdo do artigo 80°, alinea c). A
autonomia da sentenga como ciclo ou fase processual em con-
fronto com a audiéncia extrai-se, nomeadamente, do que dispde
o artigo 94° da Lei n° 98/97, do Titulo III, “da sentenca” e arti-
go 365° e seguintes do C.P.P. e do Capitulo V, “da senteng¢a”,
artigo 658° e ss. do C.P.C., para além de, frequentemente, o 6r-
gao encarregue da audiéncia de julgamento ndo coincidir com o
que profere a sentenca (Cfr., a propésito da distingdo da senten-
¢a da audiéncia como fase ou ciclos processuais, Castro Men-
des, in “Direito Processual Civil”, vol. III, policopiado, pag.
257 e seguintes, Lisboa, A.A.F.D.L., 1978/79 e A. Varela ¢ ou-
tros in “Manual de Processo Civil, 2. Edigao, revista e actuali-
zada, pdg. 663 e seguintes, Coimbra Editora, 1985).



(4) ALINEA C) DO ARTIGO 80° - Em matéria processual sancionaté-
ria, por for¢a do que dispde esta alinea, o aplicador da lei tem
que regular-se pelas normas de processo penal sempre que a si-
tuacdo em aprego, sob o ponto de vista processual, ndo seja sub-
sumivel na previsdo dos nimeros anteriormente analisados.

Assim:
- Se o caso ndo se encontrar regulado em norma prépria da Lei
n° 98/97 (corpo do artigo 80°);

- Se a quest@o ndo respeitar a matéria especifica de citagdes ou
notificacdes (artigo 91°, n° 3);

- Se o problema a solucionar se ndo contiver exclusivamente
no ciclo relativo a audiéncia de discussao e julgamento (arti-
g0 93°); impde-se concluir pela aplicabilidade obrigatéria das
normas de processo penal a situacdo juridico-processual em
causa.

A delimitagao concreta do espago reservado a aplicagdo das

normas reguladoras do julgamento em processo civil sob a for-

ma sumdria para a fase da audiéncia e as normas de processo
penal para a restante tramitacdo que logicamente sdo antece-
dentes e consequentes aquelas é, a nosso ver, o campo onde
mais frequentemente se potencializardo situacdes de conflito
e/ou concorréncia com elevado grau de dificuldade na aplicagio
pratica. Quer-nos parecer que, de um modo geral, as garantias
comummente associadas ao processo criminal conforme decorre
do imperativo constitucional (artigo 32° da C.R.P.) devem, pelo
menos tendencialmente, continuar presentes em “todos os pro-
cessos sancionatdrios, qualquer gue seja a sua natureza” e acon-
selham a leitura restritiva do artigo 93° da Lei n°® 98/97. (Cfr.

Gomes Canotilho e Vital Moreira, in “Constitui¢do da Republi-

ca Portuguesa, Anotada, pdg. 208, 3* Edicdo revista, Coimbra

Editora, 1993).

Deste modo e apenas a titulo de exemplo, afigura-se-nos que os
principios fundamentais de processo penal (mesmo em matéria
de prova) nao podem deixar de ser considerados pelo julgador,
como a sentenga deverd ser elaborada de acordo com as exigén-
cias processuais penais, tanto mais que as regras relativas a sua



impugnacdo ndo podem deixar de ser as do processo penal em
matéria de recursos.

(5) ARTIGO 80°, ALINEA A) — De forma muito residual, o regime
processual em matéria sancionatdria comporta ainda a possibili-
dade de em casos lacunares, verdadeiramente excepcionais, em
que se nao alcance solugdo através da aplicac@o de nenhuma das
normas referidas nos nimeros antecedentes esta dever ser pro-
curada no ambito do processo civil “ex vi” da alinea a) do artigo
80°.

Conclusio

2.2

A argumentacdo anteriormente expendida acerca dos pardmetros pro-
cessuais em que julgamos dever regular-se a matéria sancionatéria le-
gitima que se ndo aceite, no figurino desenhado pelo legislador de
1997, a possibilidade de ser proferida sentenca ao abrigo do disposto
no artigo 784° ou do artigo 785° do C.P.C., o mesmo ¢ dizer, por
efeito cominatério consequente a falta de contestag@o ou de resposta a
contestacao.

Da Amnistia

A sentenca recorrida considerou aplicdvel ao caso em andlise a am-
nistia decretada pelo artigo 7° da Lei n® 29/99, de 12 de Maio ao abri-
go da alinea c) do n° 2 do artigo 69° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto
e, “em consequéncia, nos termos do n° 3 do art® 493° do Codigo de
Processo Civil, aplicdvel por forgca do n° 3 do art® 93° da Lei n° 98/97,
de 26/8” (sublinhado nosso) e absolveu o demandado do pedido.

A amnistia, enquanto subespécie do mais amplo “direito de graga”,
nos termos do artigo 128° do Cédigo Penal “extingue o procedimento
criminal e, no caso de ter havido condenagao, faz cessar a execugdo
tanto da pena e dos seus efeitos como da medida de seguran¢a”. Os
contornos definidos para o instituto da amnistia a partir do referido
artigo 128° n° 2 do Cddigo Penal sdo igualmente vélidos, em princi-
pio, para todos os regimes juridico-sancionatdrios pois “o direito de
graga é, no seu sentido global e mais abrangente, A Contraface do
Direito de Punir Estadual” (Cfr. F. Dias, in “Direito Penal Portugués
— As consequéncias juridicas do Crime”, Acquitas — Editorial Notici-
as, 1993, pdg. 685 e de forma absolutamente exaustiva o brilhante
Acérdao do Plendrio do Tribunal Constitucional de 25 de Junho de
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1997 proferido no Processo n° 784/96, in BMJ n° 468, de que foi Re-
lator o Conselheiro José de Sousa e Brito).

Serve isto para dizer que o direito de graca, na subespécie amnistia
(que ao caso interessa), ndo obstante a actual e ja tradicional discussao
sobre a natureza juridica substantiva ou processual ou mista é, no en-
tanto, indiscutivelmente um direito ou instituto de incidéncia exclusi-
vamente sancionatéria. O legislador da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto,
cuidadosamente, faz ressaltar o aspecto essencialmente sancionatério
da amnistia também no dominio da responsabilidade financeira quan-
do lhe atribui como efeito a extin¢@o do “procedimento por responsa-
bilidade sancionatoria” (artigo 69°, n° 2, alinea c) referindo expres-
samente os artigos 65° e 66° da Lei n° 98/97). Aos invés, nos termos
do n° 1 do mencionado artigo 69° do mesmo diploma legal excluiu
qualquer relevancia da amnistia no dominio da responsabilidade fi-
nanceira reintegratéria. Ora, porque a amnistia (ou o direito de graca
em sentido mais global) se traduz numa limitacéo, querida pelo poder
politico-legislativo (artigo 161°, alinea f) da C.R.P.), ao direito de pu-
nir de que o Estado € titular compreende-se que os seus efeitos se res-
trinjam a aspectos penais ou a outros tipicamente sancionatdrios e se
quede perante interesses ou direitos cujo o exercicio é da livre dispo-
nibilidade dos particulares.

O raciocinio que vimos sustentando, embora desnecessariamente,
tinha reflexo literal no que, na redac¢do anterior a revisdo da Lei n°
65/98, de 2 de Setembro, dispunha o artigo 126°, n° 3 do Cédigo Penal
quando referia “que a amnistia ndo prejudica a indemnizagdo de per-
das e danos que for devida”. Tal entendimento continua a reflectir-se
em todas as leis de amnistia, nomeadamente no artigo 11°, n° 1, da Lei
n° 29/99, na parte em que salvaguardam expressamente que a amnistia
“ndo extingue a responsabilidade civil emergente de factos amnistia-
dos”. '

Por outro lado, a propésito da natureza juridica da amnistia (ou direito
de graca em sentido global) dir-se-4 que esta constitui um pressuposto
negativo da punicéo, relacionado com a doutrina da consequéncia ju-
ridica e que “exacto ¢ que a intervengdo, relativamente a um caso
concreto ainda néo julgado com trdnsito, deve conduzir ao arquiva-
mento do processo, ndo a absolvi¢ao”. (Cfr. F. Dias, ob. cit. Pédg.
692).
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Em consequéncia, nio se pode concordar com a decisdo de absolver o
demandado do pedido por forca da amnistia da infraccéo financeira
sancionatdria com base no n° 3 do artigo 493° do C.P.C..

De facto, a sentenga recorrida, quanto a nés, faz aplica¢@o errada das
normas reguladoras do instituto da amnistia.

- A amnistia é um instituto tipico e exclusivo do direito sancio-
natdrio cuja natureza nao pode ser modificada pelo facto de as
regras da audiéncia de discussao e julgamento serem as do pro-
cesso civil sumdrio (artigo 93°.da Lei n° 98/97), sendo ilegitima
a invocacdo do artigo 493° n° 3 do C.P.C. na medida em que os
efeitos da amnistia estdo expressamente referidos no artigo 69°,
n® 2, alinea c) da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.

- Atribuir 4 amnistia o efeito “absolvi¢do do pedido” conduz a
subversdo completa dos efeitos que a doutrina e a jurisprudéncia
unanimemente vém atribuindo aquela no sentido de apenas
obstaculizar ao prosseguimento do processo sancionatério sem
implicar qualquer julgamento susceptivel de conduzir a absolvi-
¢do da instincia ou, por maioria de razdo, do pedido ou do fun-
do da questdo.

Conclusio

As consideragdes que vimos tecendo a propésito da amnistia demons-
tram que a sua natureza e efeitos ndo podem ser modificados pelas re-
gras do processo civil mesmo que a situagido em andlise, a ter havido
audiéncia de julgamento, se devessem aplicar as normas do julga-
mento sumdrio em processo civil. Ndo decorre da aplicacdo do artigo
93° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, que a amnistia, instituto de cariz
sancionatéria deva ou possa ser valorada nos termos do artigo 493°, n°
3 do Cédigo de Processo Civil. Nunca a amnistia pode ter por efeito a
absolvicdo do pedido face ao que expressamente se consigna no artigo
69°, n° 2, alinea c) da Lei n° 98/97, antes os seus efeitos juridicos sédo
restritos ao dominio punitivo conforme jd se salientou.
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2.3 Da Insuficiéncia da Matéria de Facto

O recurso em matéria financeira sancionatéria, para além das normas
especificas constantes da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, rege-se pelas
disposi¢des do processo penal (artigo 80° corpo e alinea c) da Lei n°
98/97).

No caso objecto dos presentes autos, o requerente ¢ o demandado
articulam de forma diametralmente oposta acerca da seguinte factuali-
dade aceite por acordo:

“De 1/1/99 até 31/12/99 a Soconstroi/Cespa, em Consdrcio, fornece-
ram a Cdmara Municipal de Lisboa os servicos de manutengido dos
espagos ajardinados integrantes da estrutura verde local da zona 3 da
DMIL”.

O requerente, agora recorrente, alega desde o inicio que estes servigos
sdo consequentes, logo objecto material, do contrato n® 0300/69, cele-
brado em 26 de Julho de 1999 e remetido a visto deste Tribunal.

Por isso, sustenta a existéncia de infrac¢ao financeira praticada em 26
de Julho de 1999 (fora do ambito de aplicagdo da amnistia).

Em contrario, o recorrido, antes demandado, contradiz no sentido de
que a factualidade relativa aos servicos prestados pela “Socons-
troi/Cespa, em Consdrcio” no ano de 1999 sio consequéncia de ante-
rior contrato (o n° 0300/37) prorrogado em 17 de Dezembro de 1998 e
que, por isso, a ter havido infracgdo esta teria ocorrido nessa data e
estaria abrangida pela Lei da amnistia n® 29/99, de 12 de Maio.

Conforme demonstrdmos no ponto 2.1. e 2.2., afigura-se-nos que o
regime processual em matéria sancionatdria ndo permite solucionar o
caso em apreco através do funcionamento de mecanismos cominatori-
os que o legislador de 1997 afastou dos processos relativos a respon-
sabilidade financeira. Acresce que, mesmo que se entenda o contrdrio
— no que se ndo concede — nunca a amnistia, enquanto pressuposto ne-
gativo da punigdo poderd enquadrar-se no artigo 493°, n°® 3, 492° ¢
785° do C.P.C. para, através destes preceitos e sem julgamento, aderir
a tese factual exposta pelo recorrido fazendo “tdbua-rasa” das razdes
contrdrias do requerente/recorrente.
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Nio se tendo realizado a audiéncia de julgamento que permitisse deci-
dir acerca da factualidade controvertida e ndo funcionando “in casu”
qualquer cominaga@o processual susceptivel de aceitar como prevale-
cente a tese do requerente ou do demandado, tem de se considerar que
os factos porventura aceites por acordo ou documentalmente provados
sdo insuficientes para fundamentar o decidido.

Nomeadamente, ficou por determinar:

- A que facto juridico deve ser imputada a prestagdo de servigos
ocorridos em 1999, se a “prorrogacdo de 17/12/98” ou “ao con-
trato de 26/7/99”.

- Pressupostos e condi¢des em que foram efectuados pagamentos
como contraprestagao dos servigos ocorridos em 1999.

- O sentido e efeito juridico do documento junto a fls. do processo
visto anexo e que se transcreve integralmente.

“ASSUNTO: PRORROGACAO DO CONTRATO DE FORNECIMENTO
DE SERVICOS DE “MANUTENCAO DOS ESPACOS
AJARDINADOS INTEGRANTES DA ESTRUTURA VERDE
LOCAL DA ZONA 3 DA DMIL, ATRAVES DE AJUSTE
DIRECTO.

Na sequéncia da vossa proposta de 4 de Dezembro de 1998,
relativo ao assunto em epigrafe, comunica-se que o contrato a
celebrar de acordo com as cldusulas do caderno de encargos e
respectivos anexos, produzird efeitos a partir de 01 de Janeiro
de 1999 e vigorard até 31 de Dezembro de 1999, pelo que néo
deverd haver qualquer interrupgdo na prestagdo de servigos.”.

CONCLUSAO

O vicio referido, da insuficiéncia da matéria de facto provada, resulta
do texto da decisd@o recorrida e ndo pode deixar de conduzir a repeti-
¢do ou, mais correctamente, a necessidade de efectivacéo de audiéncia
de julgamento na 1* Instdncia, onde, a final, se apure, de entre o acer-
vo factual ainda controvertido, o circunstancialismo féctico que, na
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convicgdo do Tribunal, se deva considerar provado (artigo 410° n°® 2,
alinea a) do C.P.P. e artigo 80°, alinea a) da Lei n® 98/97).

Em consequéncia, determinar-se-d4 a revogagdo da sentenga ndo sé
com o argumento antecedente como ainda pelos argumentos alinhados
soboponto 2.1.e2.2..
3° DECISAQ
Pelos fundamentos exposto acordam em Plendrio da 3* Sec¢do em:
- Conceder provimento ao recurso €, consequentemente, revogar a
decisdo impugnada que havia absolvido do pedido com base na

aplicac@o da amnistia, o vereador F1, da C.M.L..

- Em consequéncia ordenar a efectivac@o da audiéncia de discussao
e julgamento em 1. Instincia pelo Tribunal recorrido.

- Nio sao devidos emolumentos.
- Notifique-se.

Conselheiro Relator
Manuel Marques Ferreira

Conselheiros Adjuntos
Alipio Duarte Calheiros
Alfredo Jaime Menéres Correia Barbosa

Lisboa, 15 de Novembro de 2000.
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ACORDAO N° 2/2000*

ACTO ILICITO - CASO JULGADO - CULPA - DOLO - NEGLIGENCIA -
PAGAMENTOS INDEVIDOS - RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
SANCIONATORIA - RESPONSABILIDADE FINANCEIRA REINTEGRA-

TORIA

SUMARIO:

1.

Uma decisao da Subsec¢do da 2* Secgfo, proferida, ao abrigo do
n°® 7 do art® 111° da LOPTC, funcionando ainda segundo o modelo
da Lei 86/89, de 8/9, s6 constitui caso julgado em processo de jul-
gamento de responsabilidades financeiras, pendente na 3* Seccdo
do Tribunal de Contas se contra 0 mesmo Demandado e sendo
idénticos o pedido e a causa de pedir a dos autos julgados pela 2*
Seccdo.

Na esséncia, o principio “in dubio pro reo” restringe-se a questao
da prova da matéria de facto (exclui-se do seu ambito a problema-
tica da lei mais favordvel) e apenas intervém nos casos em que,
recolhida toda a prova pelo tribunal, subsista alguma questao fac-
tual cuja decisdo ndo possa ser subtraida a “ddvida razodvel” do
Tribunal.

A situac@o de Alcance existe na medida em que o crédito da conta
¢ inferior ao débito somado com o saldo. Pelo que um responsével
¢é considerado em alcance quando nédo tenha em cofre ou com sai-
da devidamente documentada, qualquer quantia, documento ou
valor que, por exame e balango de contas, nele devia existir.

Extrai-se do que dispdem os art* 59° e 64° da lei n° 98/97, de 26/8,
que a “‘sangd@o repositiva” pela prética de infrac¢do financeira re-
integratdria deve ser adequada a culpa (incluindo a forma dolosa)
que em concreto tiver sido imputada ao infractor ainda que, por
isso, tenha de ver fixada em quantia inferior ao limite fornecido
pela verba em falta.

Conselheiro Relator Processo n°: 5/R0O/99
Marques Ferreira Sessdo de 13.12.2000

* Este Acérdio decidiu o recurso ordindrio n® 5/99, que teve por objecto a Sentenga n°
2/1999, que foi publicada na integra, a pags. 241 ¢ ss. no n° 32 da RTC. Todavia, a data em
que encerrou o semestre a que se reporta este nimero da RTC, aquele aresto ainda nao ha-
via transitado em julgado.
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ACORDAO N° 2/2000

Acordam, em Plendrio, os Juizes da 3" Secc¢do:

I

I - RELATORIO

O MINISTERIO PUBLICO (MP) junto deste Tribunal de Contas e com
fundamento nos indicios recolhidos no Processo de Auditoria n® 87/95,
apenso, requereu, em 24.02.99 e nos termos do artigo 89° e don®2 e 4
do artigo 111° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, de ora em diante desi-
gnada pela sigla LOPTC - e a ela dizem respeito os normativos citados
sem indicag@o de diploma - o julgamento, nesta 3* Seccao, em processo
de julgamento de responsabilidades financeiras (Proc. 2/JRF/99) do
Demandado, F1, na qualidade de ex-Governador Civil de Faro, por-
quanto, e em sintese:

a)

b)

“Como gerente das Contas do Governo Civil de Faro” no perfodo
das geréncias de 1992, 1993, 1994 e 1995 a que se reporta a Au-
ditoria, o Demandado terd assinado, ao longo daquele perfodo, 15
cheques, no montante global de 12.660.000$00, sacados sobre a
Conta Especial de Emergéncia do Governo Civil de Faro, aberta
no Banco Comercial Portugués, todos descontados por funciondri-
os do Governo Civil de Faro e “emitidos sem qualquer documento
de despesa a justificar a saida dos fundos”, ndo tendo sido encon-
trados pelos auditores, “os pedidos de subsidios, as informagoes
dos servigos sobre eles, a autorizacdo das despesas, as notas de
cabimento e as autorizagdes de pagamento”, montante que, deste
modo e com grave prejuizo para o Servico Nacional de Protecgdo
Civil, i. é., para o Estado, “foi desviado dos fins a que estava con-
signado, ou seja, a concessdo de subsidios a fundo perdido para
agricultores de subsisténcia no Algarve, de acordo com a Resolu-
¢do do Conselho de Ministros 44/89”, finalidade e afectag@o legal
que o Demandado ndo ignorava, pois “conhecia perfeitamente que
as verbas em causa estavam consignadas aos fins de protecgdo ci-
vil, que ndo podiam ser desviadas dos seus fins e que o processa-
mento delas tinha que ser feito na base de suporte documental que
permitisse verificar a sua conformidade legal”;

Tal comportamento infringe o disposto no artigo 3° do Decreto-Lei
231/86, de 14 de Agosto, o Decreto-Lei 363/88, de 14 de Outubro,
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o Decreto-Lei 477/88, de 23 de Dezembro, a Resolugio do Con-
selho de Ministros (RCM) n° 44/89, de 23 de Dezembro, o Despa-
cho Normativo n° 115/89, de 30 de Dezembro, os n°* 1 e 2 do arti-
g0 22° e artigos 26° a 30° do Decreto-Lei 155/92, de 28 de Julho, o
artigo 4° da Lei 8/90, de 20 de Fevereiro, o n° 1 do artigo 3°, n° 2
do artigo 5° e artigo 18° da Lei 6/91, de 20 de Fevereiro, e o artigos
23° e 24° do Decreto-Lei 252/92, de 19 de Novembro, pelo que
terd o Demandado cometido vdrias infrac¢Ges financeiras de “pa-
gamentos indevidos” e de violagdo de procedimentos, previstas
alineas b) e f) don® 1 e n° 2 do artigo 48° e do n° 1 do artigo 49° da
Lei 86/89, de 8 de Setembro, e dos n® 1, 2 e 3 do artigo 59°,n° 1 e
3 do artigo 61°, alinea b) do n° 1 do artigo 65°, alinea f) do n° 1 do
artigo 66° e n° 2 e 4 do artigo 111°, todos da Lei 98/97, de 26 de
Agosto, e que acarretam responsabilidade financeira reintegratéria
e sancionatoria;

Com tais fundamentos, pediu, em conclusido, o MP que o Demandado
fosse condenado a repor aquela quantia de 12.660.000$00, acrescida
dos juros de mora legais e, em acumulagiio, a pagar as multas de
1.266.000$00, correspondente a 1/10 de cada pagamento indevido, e de
633.000$00, correspondente a 1/20 do montante de cada cheque, por a
sua introdugdo no processo de despesa e da conta ser susceptivel de in-
duzir o Tribunal em erro.

2. Na sua douta contestacdo, o Demandado:

a) Suscitou, em questdo prévia, a inconstitucionalidade material do n°
1 do artigo 7° do Cédigo Processo Penal, alegadamente aplicdvel
por forca da alinea c) do artigo 80° da LOPTC, porquanto o MP,
a0 mesmo tempo que requereu o presente julgamento por respon-
sabilidades financeiras, remeteu ao MP de Faro certiddes para
instauragdo de procedimento criminal, existindo, assim, “identida-
de material substancial em relagdo ao objecto dos dois processos”
e, deste modo, aquele n° 1 do artigo 7° do CPP “na parte em que
estatui a possibilidade de processamento simultdneo de uma mes-
ma entidade material de factos através de um processo crime e de
processos judiciais sancionatérios com diversa natureza, nomea-
damente o destinado ao apuramento de responsabilidade financei-
ras, e apenas excepciona essa simultaneidade processual no caso
de relagdo de prejudicialidade, é materialmente inconstitucional,



b)

c)

por violagao directa dos artigos 32° n° 1 e n°® 2 e 29° n° 5” da
Constituigao;

Invocou a excepgdo da prescrigdo relativamente aos cheques emi-
tidos em 1992 e¢ 1993, com base no artigo 40° do Decreto-Lei
155/92, de 28 de Julho;

E, impugnando, defendeu que os actos que lhe sdo imputados, no
contexto em que o foram, ndo consentem qualquer censura por-
quanto:

- “dividas nao restam que os mesmos (os referidos cheques) fo-

ram destinados a subsidios”;

- os respectivos documentos de suporte que os técnicos do Tribu-

nal de Contas ndo encontraram “poderiam existir, e alids po-
dem ainda existir no Governo Civil”, ou “estar irremediavel-
mente danificados ou destruidos”, dada a enorme deficiéncia no
funcionamento dos Servigos, como o Relatério constatou e evi-
denciou;

- até porque “a data da Auditoria, o Demandado jd nédo era Go-

vernador Civil, sendo certo que o seu Gabinete de Apoio Pes-
soal (...) sofreu alteragdes profundas’;

- ¢ “ndo era ele enquanto Governador Civil que verificava a ori-

gem dos recibos, 0 modo como eram passados ou/e entregues,
ou as suas assinaturas”, ou que “procedia a guarda dos origi-
nais dos recibos, nem sequer dos seus duplicados”.

- “aobrigagdo legal a cargo do Demandado é wna mera atribui-

¢do formal, pois é sabido e consabido que o controle das contas
agora exigido, ndo é, ndo foi, nem continua a ser exercido di-
recta e pessoalmente pelos Governadores Civis”;

- estranha que, no ponto 6.1., o Tribunal de Contas, na Delibera-

¢ao de 28.1.99 da 2* Secg¢ao, tenha entendido relevar a sua res-
ponsabilidade quanto a outras infracgdes nele identificadas, ou
seja, quanto:

246



- “a assungdo e pagamento de despesas, a ndo reposigdo de sal-
dos de contas e a ndo inclus@o nas contas de geréncia das im-
porténcias recebidas do Servico Nacional de Protecgcdo Civil,
bem como a inexisténcia de despacho autorizador para realiza-
¢ado de despesas com seguros automdveis” ou seja, “violagoes
objectivas da pertinente legislacdo aplicdvel indicada pela
Contadoria” por ndao comportarem “elementos suficientes para
alicer¢ar a conclusdo de que o responsdvel tenha agido com o
propdsito ou mesmo a consciéncia de estar a violar a lei. Antes
tudo concorre para que aquelas irregularidades se terdo ficado
a dever, em primeira linha, a falta de adequada estrutura ad-
ministrativa de apoio, como alids, é reconhecido pelos técnicos
deste Tribunal e sublinhado pelo Exm® Procurador Geral Ad-
junto”.

E ndo o tenha feito também em relagdo aos referidos pagamentos
pois hd muitos pontos comuns, enquadrando, assim, “juridica-
mente situacoes semelhantes, de forma diametralmente oposta”.

E conclui pedindo “a relevagdo da responsabilidade que em abs-
tracto possa ser imputada ao Demandado, na medida em que, em
concreto, nenhum facto aponta para a existéncia de culpa”.

3. 7° do CPP, pronunciou-se 0 MP defendendo a sua improcedéncia, fun-
damentalmente, porque o Tribunal ndo fez aplicagdo alguma dessa
norma.

4. Por efeito da Lei n° 29/99, de 12 de Maio, a responsabilidade sancio-
natéria, incluida no Requerimento do MP, foi declarada amnistiada, por
despacho de 14.05.99, prosseguindo o processo apenas quanto a arguida
responsabilidade financeira reintegratdria.

5. Efectuado o julgamento e fixada a matéria de facto que ndo foi objecto
de qualquer reclamagio, foi proferida a douta Sentenca n° 2/99, de 14
de Outubro a qual, na parte que aqui interessa:

- Desatendeu a invocada inconstitucionalidade do n° 1 do artigo 7 do
CPP porquanto tal norma nao foi aplicada em qualquer fase do
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processo nem podia sé-lo, mesmo subsidiariamente, face ao dis-
posto no artigo 93° da Lei n° 98/97;

Julgou improcedente a invocada prescricdo da obrigagdo de repo-
sicdo porquanto na “obrigacdo de reposicdo peculiar da respon-
sabilidade financeira o sujeito passivo ¢ quem pagou ilegalmente
ou, por qualquer forma permitiu que se pagasse ilegalmente” e as-
sim o prazo de prescri¢do do procedimento era nos termos do arti-
go 34° do Decreto n°® 22.257, de 25.02.33, aplicavel no dominio da
Lei n° 86/89, de 8 de Setembro, de 30 anos e é, presentemente, por
forga do n° 1 do artigo 70° da Lei 98/97, de 10 anos, ndao podendo
o Demandado beneficiar, pois, do prazo de 5 anos, previsto no ar-
tigo 40° do Decreto-Lei 155/92, de 28 de Julho, o qual se aplica
apenas a obrigacdo de repor por parte de quem recebeu indevida-
mente.

Absolveu, nos termos do n° 2 do artigo 493° do CPC, o Demanda-
do quanto a emiss@o dos cheques n°s 10739162, de 28.02.92 no
valor de 1.000.000$00 e n° 10739065, da mesma data e montante,
por estarem abrangidos pela excepc¢ao do caso julgado, formado no
Acérdao n° 86/94, de 28 de Abril, da 2° Sec¢do deste Tribunal (que
julgou quites os responsdveis pela geréncia de 1992);

E, na parte substantiva, julgou parcialmente procedente o Reque-
rimento acusatério do MP, e, consequentemente, condenou o De-
mandado, ora Recorrente, na qualidade de ex-Governador Civil de
Faro, a repor nos cofres do Servi¢o Nacional de Protecgdo Civil o
montante de 10.660.000$00, correspondente aos pagamentos inde-
vidos que efectuou nas geréncias de 1993, 1994 e 1995, acrescido
dos juros de mora contados a partir do transito em julgado da
mesma sentenga, porquanto, segundo a douta sentenca:

o Quer se aplique ao caso a lei em vigor na altura de tais paga-
mentos indevidos (Lei 86/89), quer a lei actual (Lei 98/97),
“a responsabilidade financeira do Demandado néo poderd
ser relevada” porque “o artigo 50° da Lei 86/89 s6 o permi-
tia quando se verificasse a existéncia de mera culpa e o arti-
go 64° n® 2 da Lei 98/97 so consigna essa possibilidade
quando se verifique negligéncia” ¢ “os factos provados (...)
permitem concluir, sem margem para erros, que o Deman-
dado actuou com dolo, mais concretamente com dolo directo,



na medida em que todo o “modus operandi” inculca que o
Demandado praticou voluntariamente pagamentos ilegais e
teve conhecimento do cardcter ilicito da sua conduta”;

“A completa omissdo da tramitagdo dos pedidos de apoio no
que concerne as verbas em causa, o facto de nem os saldos
nem qualquer movimento da referida conta terem sido in-
cluidos nas contas de geréncia em apreciagdo (...) sdo de per
si suficientes para caracterizar o contetido material da culpa
do Demandado”’;

“Nao é de estranhar, por isso, que o Demandado ndo tenha
provado qualquer justificagdo para a sua conduta pelo que
ndo se antolha qualquer causa de exclusao da ilicitude”;

Ainda que na lei anterior, “a efectivagdo da reposicdo devida
pudesse, em simultaneidade, ser aplicavel multa (vd n° 2 do
artigo 49° da Lei 86/89), uma tal possibilidade estaria afas-
tada no caso concreto (...) pela amnistia concedida pela Lei
n®29/99";

“Também, a nosso ver, € irrelevante (...) o facto de na Lei
98/97 se exigir para a reposigdo dos pagamentos indevidos
que este cause dano para o Estado ou entidade piiblica por
ndo terem contraprestagdo efectiva”, quando, “no dominio
da lei anterior (...) era independente do dano efectivamente
causado”;

E que “ndo foi sequer encontrado qualquer documento justi-
ficativo das despesas efectuadas com tal quantia”, pois “os
documentos que o Demandado apresenta” ndo foram con-
firmados pelos seus destinatdrios; e conclui:

e “A dnica certeza que fica de todo o presente processo,
do processo apenso e do anexo com o acervo docu-
mental é que a referida quantia néo se destinou ao pa-
gamento dos subsidios a que legalmente estava afecta
pois, no caso contrdrio, o Demandado ndo teria emiti-
do os cheques ao portador ou em nome de um motorista
do Governo Civil: no caso contrdrio, nada havia que
ocultar.”
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6. Inconformado com tal sentenca, dela interpds 0 Demandado o presente
Recurso Ordindrio, expressamente restrito “a parte da douta decisao que

julgou parcialmente procedente, por provado, o Requerimento acusaté-
rio do Ministério Piblico e condenou o ora Recorrente a repor nos co-
fres do Servico Nacional de Proteccdo Civil o montante de
10.660.000$00”, pretendendo a sua revogagdo e consequente substitui-
¢do por outra que o absolva, porquanto e, em seu entender, a referida
Sentenga:

a)

b)

Infringe a excepgdo do caso julgado, pois, embora o Relatério
Preliminar do Processo de Auditoria n® 87/95 (pontos 5.3.4 e 5.2)
tenha constatado “a existéncia de aquisicées de bens e servicos”
tais como fotocopias, revelagdo de fotografias e a aquisicdo de
uma viatura de Marca Nissan, Terrano I, pela importancia de
4.565.480%00, através de cheques sacados, em 1995 sobre as
Contas Especiais de Emergéncia no BCP e na CGD, “cuja base
legal se desconhece e cuja base documental se resume a copia dos
respectivos cheques e facturas”, a 2* Seccéo, “na esteira de Juris-
prudéncia recente e pacifica”, considerou “fundada a formagdo
de um juizo de relevagdo das apontadas infracg¢oes”, ordenando,
nessa parte, o arquivamento do processo com o parecer favordvel
do MP.

Ora, neste Processo de Julgamento de Responsabilidades Finan-
ceiras (Proc. 2/JRF/99), a douta sentenca considera que “a tinica
certeza que fica de todo o processo (...) é que a referida quantia
ndo se destinou ao pagamento dos subsidios a que legalmente es-
tava afecta”, facto que “o Recorrente sempre admitiu”.

Mas, nio tendo sido “produzida qualquer prova do alegado dolo
directo do ora Recorrente” e considerando que “tal actuacdo do
Recorrente jd foi objecto de um juizo de relevagdo”, a sentenga é
contraditéria com aquele juizo de relevacio, transitado em julgado,
devendo assim o Recorrente ser absolvido da instdncia, nos termos
dos artigos 493°n°2 e 675° n° 1 do CPC.

Por outro lado, a douta sentenca infringe também o principio “in

o - 5.1
dubio pro reo”, “aplicdvel aos presentes autos, atenta a natureza
predominantemente punitiva ou sancionatoria da responsabilidade

financeira reintegratoria”, como se decidiu no Ac. 136/94 e é ju-

risprudéncia da 2“ Sec¢do deste Tribunal.



c) Consubstancia, além disso, erro de julgamento porquanto, repor-

d

~—

tando a acta de julgamento “os passos mais importantes dos de-
poimentos que vierem a ser prestados”, a douta sentenga faz “su-
portar a prova dos factos no depoimento de testemunhas que nada
sabiam e que de relevo nada disseram”. Por isso, o requerimento
acusatério “ndo foi objecto de qualquer prova em audiéncia de
Julgamento®, 6nus que cabia ao MP, como lhe competia, através
de prova testemunhal, esclarecer as aparentes contradigdes relati-
vamente aos subsidios aos Bombeiros de Messines.

Assim, porque nao existe no processo “prova de que o Recorrente
tenha agido com dolo, e muito menos com dolo directo”, pois, “se
o recorrente tivesse alguma intengéo de ocultagdo, ndo teria feito
intervir terceiros — Agentes da PSP — aquando da emissdo dos
cheques” e porque “quer a actuagdo do Recorrente quer a reali-
zagdo da Auditoria deverdo ser entendidas tendo por pano de fun-
do as condicionantes em que a actividade do Governo Civil era
exercida e também as circunstdncias e limitagbes da Auditoria,
realizada passados dois anos apds a saida do Recorrente e depois
de terem passado dois Governadores Civis e seus Gabinetes de
Apoio Pessoal pelas instalagbes do Governo Civil”, deveria a
douta Sentenca “ter procedido ao arquivamento dos autos e con-
sequente absolvigdo do ora Recorrente”,

Com tais fundamentos, extrai o recorrente as seguintes
CONCLUSOES:

“I A douta decisao recorrida encerra manifesta violacdo do dis-
posto nos artigos 672° ¢ 675° n° 1 do Codigo do Processo Civil
e ainda do disposto nos artigos 493° e 494° n° 1 alinea i) do
mesmo diploma, ofendendo a existéncia de caso julgado o que
importa a absolvi¢do da instdncia;

11 O principio “in dubio pro reo” é aplicdvel aos presentes autos,
atenta a natureza predominantemente punitiva ou sancionatoria
da responsabilidade financeira reintegratéria (cfr. Ac. n°
136/94 — 2“ Secgdo do TC — Area da Saiide).

Ndo tendo sido produzida qualquer prova do dolo do ora Re-
corrente e devendo a douta decisdo restringir-se a prova cons-

251



tante deste pressuposto absolutamente necessdrio a condenagdo
do Recorrente e apenas indiciado no requerimento acusatorio,
na divida, deve o Recorrente ser beneficiado com a absolvigdo.

IIT A douta decisdo recorrida apenas pode fundamentar-se nos
factos cuja prova foi efectuada em audiéncia de julgamento,
confrontada a matéria levada a acta com o despacho sobre a
matéria de facto, é patente o erro de apreciagéo e julgamento o
que importa a nulidade do processo”.

7. Admitido o recurso, foi o processo com vista ao MP que, na sua douta
resposta de fls. 18 e 22, defende a sua improcedéncia, porquanto nao ha
violag@o do caso julgado porque, “além de a 2 Secgdo ndo ser autora
de decisdo com igual forca vinculativa, tdo pouco se verificam os pres-
supostos da identidade de causa de pedir e de pedido, tendo sido de
convergéncia e ndo de divergéncia o juizo que sobre os mesmos factos
a2“e a 3“Secgdes até agora produziram”. Por outro lado, o principio
in dubio pro reo “vale em processo penal, a motivar decisdo absoluté-
ria, mas ndo em processo civil, em que a falta de prova é de imputar a
quem tem o onus de a produzir. Muito menos, como ¢é o caso, o tribu-
nal, ao invés de se declarar em diivida, deu como provados os factos
conducentes a condenagdo, nomeadamente os que permitiram estabele-
cer o dolo. Porque o tribunal fundamentou em documentos a existéncia
do elemento subjectivo, o pretenso vicio do registo parcial dos depoi-
mentos das testemunhas na acta, nunca seria de molde a afastd-lo.

Nao tendo em tempo impugnado a decisdo de apenas levar a acta a
parte havida como mais importante dos depoimentos das testemunhas, o
Recorrente conformou-se com ela. De todo o modo, ele ndo demonstra
que essa decisdo seja ilegal e, sendo, que isso teve influéncia na decisido
da causa, a qual, na base dos factos provados por documentos e pelos
depoimentos de que a acta deixou memdria, sempre seria no sentido
que veio a prevalecer, ou seja, de condenagdo na reintegracéo de verbas
utilizadas para fins nfo consentiineos com as situagdes de emergéncia
civil a que tais verbas estavam obrigatoriamente consignadas, o que o
Demandado bem conhecia”.

8. A solicitagdo deste Tribunal, a Procuradoria da Reptblica junto do
Circulo Judicial de Faro informa, em 19/06/2000, que ali corre termos o
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Proc. Inq. n°® 173/99.3TAFAR, sem que tenha ainda sido proferida
qualquer decisao final.

Corridos os vistos legais, importa decidir.

II- FUNDAMENTACAO

A - Enquadramento

Ls

o

“«

Como se viu, o Recorrente confinou expressamente o seu recurso “d
parte da douta decisdo que julgou parcialmente procedente, por prova-
do, o Requerimento Acusatério do Ministério Piiblico e condenou o ora
Recorrente a repor nos cofres do Servico Nacional de Protecgdo Civil o
montante de esc.: 10.660.000$00”, decisdo que considera sofrer de trés
vicios, a saber:

- ofensa do caso julgado;
- ofensa do principio “in dubio pro reo”;
- erro de apreciacgdo e julgamento.
Passemos, pois, a sua apreciagio.
Para tanto, detenhamo-nos na matéria de facto julgada provada na

douta sentenga recorrida e que, pelo seu interesse para a decisdo deste
recurso, € oportuno transcrever:

“1. 0 Demandado exerceu as fungdes de Governador Civil de Faro no
periodo a que respeitam os factos que lhe sdo imputados no pre-
sente processo e que ocorreram nas geréncias de 1992, 1993,
1994 ¢ 1995.

2. A partir da vigéncia do Decreto-Lei n® 252/92, de 19 de Novem-
bro, o Demandado foi o tinico responsdvel financeiro pelas contas
das geréncia em andlise do Cofre Privativo do Governo Civil de
Faro e assumiu-se como tal durante a geréncia inteira de 1992.

3. A auditoria que a 12“ Contadoria de Contas deste Tribunal reali-
zou as contas do Governo Civil de Faro permitiu fazer um levan-



10.

11

12,
13.

tamento de um conjunto de cheques, uns passados ao portador,
outros tendo como destinatdrio o motorista do Governo Civil F2.

Tais cheques foram sacados da Conta Especial de Emergéncia do
Governo Civil de Faro aberta no Banco Comercial Portugués ten-
do sido descontados por funciondrios desse Governo Civil.

Os auditores referem no relatério de auditoria que “ndo se com-
preende por que razdo os cheques foram passados ao portador e
movimentados por pessoal ao servico do Governo Civil em vez de
serem emitidos em nome dos destinatdrios dos subsidios”.

A listagem desses cheques, as datas em que foram movimentados,
os valores de cada cheque, o destinatdrio deles e os funciondrios
que aparecem como sacadores constam do mapa de fls. 25 do pro-
cesso apenso n’ 87/95.

A copia dos referidos cheques encontra-se a fls. 55 e seguintes do
acervo documental anexo ao referido processo.

Todos esses cheques se mostram assinados pelo Demandado que,
entdo Governador Civil de Faro, era a pessoa competente para
movimentar a Conta Especial de Emergéncia.

O montante das verbas assim processadas eleva-se a
12.660.000800 repartindo-se por 15 cheques e pelas geréncias de
1992, 1993, 1994 ¢ 1995.

A equipa de auditoria constatou que os cheques foram emitidos
sem qualquer documento de despesa a justificar a saida dos fun-
dos. Nomeadamente, ndo se encontraram os pedidos de subsidio,
as informagdes dos servigos sobre eles, a autorizacdo das despe-
sas, as notas de cabimento e as autorizagdes de pagamento.

O Demandado alegou, na sua contestagdo, que os cheques passa-
dos ao portador se destinaram aos subsidios discriminados a fls.
234 e 235 do processo apenso.

Os documentos ai referidos ndo sdo fotocdpias autenticadas.

Admitindo o Demandado ter entregue aos Bombeiros Voluntdrios
de F3 o montante de 3.360.000500 em 1994 ¢ 1995, estes apenas
reconheceram perante o Tribunal o recebimento nesses anos de
750.000800 em cheques de 500.000$00 e 250.000300, recebidos
em 30 de Margo de 1995 ¢ 4 de Janeiro de 1995, cheques ndo as-
sinados pelo Governador Civil, saidos de conta que ndo estd
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afecta a fins de protecgdo civil e de montantes que nada tém a ver
com os que em 1995 foram emitidos sobre a Conta Especial de
Emergéncia.

14. O Gindsio F4 igualmente ndo confirmou que tenha recebido os
subsidios indicados limitando-se a informar que recebeu verbas
do Governo Civil “para custear obras de remodelag¢do das insta-
lagdes e aquisi¢cdo de embarcagoes de apoio d prdtica da vela”.

15. Os cheques referidos no anterior n° 6 foram pagos, pelo respectivo
Banco, a funciondrios do Governo Civil e as quantias recebidas
ndo reverteram a favor destes.

16. Ndo se provou que tais quantias tenham sido aplicadas em paga-
mentos de subsidios concedidos pela Resolugdo de Conselho de
Ministros n° 44/89, publicada no Didrio da Repiblica, I Série, n®
294, de 23 de Dezembro de 1989.

17. Nem os saldos, nem a movimentagdo da Conta Especial de Emer-
géncia foram incluidas nas contas de geréncia em andlise de Co-
fre Privativo do Governo Civil.

18. O Demandado conhecia perfeitamente que as verbas em causa
estavam consignadas aos fins da proteccdo civil, que nédo podiam
ser desviadas dos seus fins e que o processamento delas tinha de
ser feito na base de suporte documental que permitisse verificar a
sua conformidade legal, nomeadamente os competentes despachos
de autorizacdo e o devido cabimento orgamental, com respeito
pelos dispositivos legais e regulamentares que regem as despesas
piiblicas e, em particular, o tipo de despesa em causa.

19. A conduta do Demandado causou prejuizos, mais concretamente,
ao Servigo Nacional de Protecgéo Civil.

20. Aquando da realizacdo da auditoria deste Tribunal a equipa de
auditores encontrou algumas condicionantes ao seu trabalho, no-
meadamente:

- Dificuldade na obtengdo de documentos, solicitados pela equi-
pa, por via da sua dispersdo por mais de um arquivo, alegando
ainda o servigo a existéncia de documentos que ndo seriam do
conhecimento do sector administrativo;

- A auséncia de pessoal com conhecimento dos procedimentos
adoptados em exercicios anteriores a 1995, periodo sobre o
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qual incidiu a andlise a Conta Especial de Emergéncia de Pro-
teccdo Civil.

21. Para prossecugdo das respectivas atribui¢bes o Governo Civil
apoia-se nos elementos de pessoal constantes da lista a fls. 7 do
anexo, verificando-se que a mesma ndo se encontra de acordo com
o quadro aprovado pela Portaria n° 290/87, de 8 de Abril, uma vez
que o Servigo recorre a contratacdo de pessoal ndo so pelo regime
de avenga e contrato a termo certo, como também a pessoal requi-
sitado e destacado de outros Organismos.

Da andilise das fungdes do Governo Civil legalmente estipuladas a
partir de 1992 verifica-se que estas tornaram desactualizado o
quadro de pessoal aprovado pela referida Portaria.

Os Servigos estao estruturados e a funcionar de acordo com ori-
entagdes estabelecidas verbalmente pelos responsdveis pela ges-
tdo do Governo Civil, dada a inexisténcia de qualquer regula-
mento interno.

Parte dos arquivos encontra-se desorganizado e sem condigdes de
preservagdo dos documentos, constatando-se que alguns deles
apresentam elevado grau de humidade. Tal situacdo dificulta, se-
gundo os proprios servigos, o acesso a documentagdo existente.

22. A data da auditoria, o Demandado jd nao era Governador Civil
sendo certo que o seu Gabinete Pessoal (Adjuntos, Assessores e

Secretariado) sofreu alteragées profundas.

23. Os documentos referidos no anterior n° 10 da matéria de facto ndo
foram, na realidade, encontrados.”

B - Ofensa do caso julgado

1. Para além de considerar que os factos relativos a culpa ndo podem con-
siderar-se provados, alega o Recorrente que a douta sentenga ndo res-
peitou o caso julgado resultante da decisao, de 28.1.1999, proferida pela
Subsec¢do da 2* Secgdo, no Relatério de Auditoria 87/95, que relevou
responsabilidades financeiras que em tal auditoria lhe eram também as-
sacadas e que, segundo ele, sao idénticas as que foram objecto de jul-
gamento na sentenga ora recorrida.
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Como ¢ sabido, a excepgao do caso julgado visa evitar que o Tribunal
seja colocado na alternativa de contradizer ou de reproduzir uma deci-
sdo anterior “que jd ndo admite recurso ordindrio”, como se explicita
no n° 1 do artigo 497° do CPC. Trata-se de uma excepgao dilatdria, de
conhecimento oficioso, que obsta ao conhecimento do mérito e déd lugar
a absolvi¢do da instincia (493°2 ib.), porque, pela identidade dos su-
jeitos, do pedido e da causa de pedir, é a repeti¢éo de outra jd definitiva
e validamente julgada (498°/1 ib.).

Necessdrio é, pois, que se esteja perante duas sentengas e que o decidi-
do seja, no sentido legal acabado de descrever, idéntico.

Passemos, pois, a apreciar se se verificam, no presente caso, 0s pressu-
postos desta excepgao.

28/1/99, tem natureza e valor jurisdicional de sentenca, isto é, de deci-
sdo judicial obrigatdria “para todas as entidades piiblicas ou privadas”
e que prevalece sobre a de qualquer outra autoridade (205°/2 da CRP).

Com efeito, se é inequivoco, como bem salienta o Senhor Procurador
Geral Adjunto, que na lei actualmente em vigor “os Relatorios da 2“
Secgdo ndo sao sentengas (...) nem o processo que elas culminam re-
veste a natureza de causa (...) antes induzindo apenas a formulagao de
recomendagdes as entidades auditadas e/ou a apresentagdo ao Ministé-
rio Piiblico, para o efeito de eventual efectivagdo de responsabilidades
financeiras", como resulta, entre outros, dos artigos 50° 52°,54°n°3 e
4, 55°n° 2, 57° e 89°, ndo era assim na vigéncia da Lei n° 86/89, de 8
de Setembro, ao abrigo da qual foi proferida tal Deliberagao, pois que,
de acordo com o seu artigo 26°, competia a 2* Secg@o, em plendrio ou
em subseccdo, o julgamento, com salvaguarda do principio do contra-
ditério, das infracgGes financeiras, previstas nos artigos 48° e 49°.

E, se dividas fossem ainda possiveis, essa natureza jurisdicional é cla-
ramente reafirmada no n° 1 e no n° 7 do artigo 111° da lei actual. Com
efeito, diz o n° 1 que “o presente diploma aplica-se aos processos pen-
dentes na fase jurisdicional da competéncia da 2“ secgcdo, sem prejuizo
do disposto nos niimeros seguintes” e estabelece o n° 7 que “os proces-
sos na fase jurisdicional pendentes na 2“ Secgdo néo previstos nos nii-
meros anteriores, bem como aqueles que, ndo estando ainda na fase ju-
risdicional, venham a evidenciar infrac¢oes financeiras abrangidas
pela amnistia ou por prescrigdo, poderdo ser arquivados por despacho
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do juiz da respectiva drea, ouvido o Ministério Publico” (sublinhado
nosso).

Ora, como se deixou dito supra, a Auditoria 87/95, iniciou-se em 1997,
em data anterior a entrada em vigor da Lei 98/97, ficando abrangida
pelos n° 2 e 7 do artigo 111°, acima transcritos, €, como vimos, foi ao
abrigo do referido n° 7 que a Subsecg¢do da 2* Secgdo relevou a respon-
sabilidade financeira sancionatéria que, na citada informagdo sintese,
estava elencada no ponto 2.

Nao pode, pois, recusar-se a natureza jurisdicional de tal Deliberagio da
2" Seccao.

As duas decisdes tém, pois, natureza jurisdicional e ambas se reportam
a responsabilidade financeira do mesmo Demandado. Vejamos, porém,
se sao idénticos o pedido e a causa de pedir. E, diga-se, desde j4, que
nao sao.

Com efeito, como pode ver-se no Relatério Preliminar do Proc. de Au-
ditoria n® 87/95, apenso, a auditoria as contas do Governo Civil de Faro
(GCF), no exercicio de 1995, foi incluida no Programa de Fiscalizagdo
para 1997, aprovado em 19.12.96 — ainda, portanto, na vigéncia da Lei
n° 86/89, de 8 de Setembro - e teve em vista apurar também eventuais
irregularidades na gestdao da “Conta Especial de Emergéncia de Protec-
¢do Civil”, o que é feito no ponto 5 do Relatério Preliminar (fls. 18 a
28).

Relativamente a esse Relatdrio, foi elaborada e junto a tal processo uma
informagao-sintese (fls. 2 a 4) visando a “tipificagdo das irregularida-
des (...) que, no entender da equipa, constituem infrac¢ées financei-
ras”. E, para tanto, esta tal informac@o subdividida em dois pontos, a
saber:

- no ponto 1 so enumerados os casos susceptiveis de integrar “res-
ponsabilidade financeira _reintegratéria”, consubstanciada na
emissdo de 15 cheques, no valor de 12.660.000$00 “sem qualquer
documento de despesa justificativo para essa emissao”, o que, no

entender do autor desse documento, “é considerada conduta cen-
surdvel a titulo de dolo directo, por acgdo e por omissio”;

- e no ponto 2 procede-se ao elenco das irregularidades passiveis de
“responsabilidade financeira sancionatdria”, em que se inclui, en-
tre outras, “a assungdo de despesas por conta de valores deposita-
dos na Conta Especial de Emergéncia, em 1993, no valor de
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4.940.828%00, designadamente com a aquisi¢do de uma viatura da
marca Nissan, modelo Terrano Il a qual, para além de ndo ter
sido objecto de cumprimento das formalidades legais para este
tipo de despesas, parece nio enquadrar-se nos objectivos daquela
Conta, contrariando assim o disposto no artigo. 18° da Lei n°
6/91, de 20 de Fevereiro” (fls. 3).

E ¢ neste contexto e com base nessa informagdo que a Subsecgédo da 2°
Secc¢do, na sua deliberacio de 28.1.99 (fls. 282), decide no ponto 6.1 o
seguinte (sublinhados nossos):

“6.1. No que respeita a responsabilidade financeira sancionato-
ria, nos termos do n° 1 do artigo 48° da Lei n° 86/89, de 8 de Se-
tembro e do n° 1 do artigo 65° da Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto,
pelas infracgoes identificadas na jd aludida informagdo sintese da
contadoria de fls 2 a 4 e que, em suma, se reconduzem & assun¢ao
e pagamento de despesas, a ndo reposi¢do de saldos de contas e a
ndo inclusdo nas contas de geréncia das importdncias recebidas
do servigo Nacional de Protecgédo Civil, bem como a inexisténcia
de despacho autorizador para realizacdo de despesas com seguros
de automdveis, dir-se-d que estamos perante violagdes objectivas
da pertinente legislacao aplicdvel indicada pela Contadoria.

Ndo obstante, cumpre ponderar, antes do mais, que os autos ndo
comportam_elementos_suficientes para alicercar a conclusao de
que o responsdvel tenha agido com o propdsito ou mesmo a cons-
ciéncia de estar a violar a lei.

Antes, tudo concorre para que aquelas irregularidades se terdo fi-
cado a dever, em primeira linha, a falta de adequada estrutura
administrativa de apoio, como, alids, é reconhecido pelos técnicos
deste Tribunal e sublinhado pelo Exm° Procurador Geral Adjunto.

Na esteira de Jurisprudéncia recente e pacifica, tem-se, por isso,
como fundada a formagdo de um juizo de relevagdo das apontadas
infracgdes, possivel a luz do artigo 50° da Lei n° 86/89, e, dai, que
nada obste a que, ao abrigo do n°7 do artigo 111° da actual Lei n°
98/97, de 26 de Agosto, se ordene o arquivamento dos autos, nesta
parte, como, efectivamente se ordena, no seguimento do Parecer
do Exmo Procurador - Geral Adjunto”.
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Mas, quanto ao ponto 1 da referida informacédo-sintese, isto &,
quanto a emissdo dos 15 cheques no montante de 12.660.000$00, a
referida decisdo considerou que “tal conduta pode conduzir a Res-
ponsabilidade Financeira Reintegratéria, nos termos do n° 1 do
artigo 49° da Lei n° 86/89, de 8 de Setembro e do n° I do artigo
59° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto e Responsabilidade Financei-
ra Sancionatdria, a efectivar ao abrigo do n° 2 do artigo 111° da
citada Lei n® 98/97 ...” e, por isso, nos termos deste tltimo norma-
tivo, ordena a remessa do processo ao MP.

Resulta, assim, claro que a causa de pedir e o pedido ndo s@o os
mesmos, ndo havendo, assim, qualquer repeticdo da causa entre a
decisao proferida naquele Processo de Auditoria e a sentenga aqui
recorrida, pois que:

- nadeliberacgdo de 28/1/99 que aprovou o Relatério da Auditoria,
a relevagdo da responsabilidade financeira do ora Recorrente
pretendeu apenas apreciar a responsabilidade financeira punivel
com multa ou, na terminologia da lei actual (artigo 65°), respon-
sabilidade financeira sancionatéria (causa de pedir), concreti-
zavel em multa (pedido) constante do informado sobre o n° 2
da informacao-sintese;

- mas a douta sentenga, ora recorrida, tem por objecto a respon-
sabilidade financeira consequente a emissdo e pagamento da-
queles cheques, responsabilidade que, face a amnistia da Lei
29/99 (vd. supra I — 4) para a responsabilidade financeira sanci-
ondvel com multa, sé pode ser a responsabilidade financeira
sanciondvel com a obrigagd@o de reposi¢do, ou, na terminologia
da lei actual (artigo 59°), responsabilidade financeira reintegra-
téria (causa de pedir), a sancionar com reposi¢do (pedido)
constante do ponto n° 1 da referida informacgado e que a Subsec-
cdo da 2 Secgdo expressamente nao incluiu na sua citada Deli-
beracao.

Esta conclusio ndo é prejudicada pelo facto de a referida Deliberacao
da 2 Secg¢io ter, com o seu juizo de relevagdo, incluido outros dispén-
dios de dinheiros publicos provenientes dessas Contas Especiais de
Emergéncia, efectuados e autorizados pelo Demandado, e concretizados
em subsidios ou pagamentos para satisfazer necessidades diferentes das



que estavam expressamente previstas nos referidos diplomas (a Resolu-
¢do do CM n° 44/89 e no Despacho Normativo n® 115/89), tais como:
- o de 3.970.122%$50 em favor da delegagdo da Cruz Vermelha,
efectuado antes de Outubro de 1990 (ponto 5.3.1. do Relatério da
Auditoria);

- o de 5.012.389$00, de 1992 a 1995, para subsidios a vitimas de
fogos florestais (ponto 5.3.2. ib.); ou

- ode 5.012.389$00, gasta na aquisi¢do duma viatura Nissan e nou-
tras aquisicdes de bens (ponto 5.3.5. ib.).

E nao prejudica porque se entre esse “lote” de despesas relevadas pela
2* Secgdo e os montantes dos 13 cheques de que trata o presente proces-
so hd de comum o facto de ambos representarem despesas publicas
efectuadas em finalidade diferente da que estava especial e legalmente
fixada naqueles diplomas (Res. 44/89 e Desp. Norm. 115/89, recorde-
se), o facto € que, relativamente as primeiras, a Auditoria pdde com-
provar, documentalmente, em que € que o dinheiro foi efectivamente
gasto pelo Demandado, aqui Recorrente, jd 0 mesmo néo sucedia com o
destino dado aos montantes dos referidos cheques.

Por este motivo, se a 2° Sec¢do entendeu poder apreciar a conduta do
Demandado, quanto a concessao dos subsidios relatados em tal infor-
magao-sintese, relevando-a ao abrigo do artigo 50° da Lei 86/89, ja o
mesmo entendeu, expressamente, nao poder fazer em relacdo ao dis-
péndio dos montantes consubstanciados nos referidos cheques, quer por
ndo se conhecer o destino efectivamente dado a esse dinheiro por nao
ter sido encontrado o respectivo expediente administrativo e, assim, nao
poder avaliar se desse dispéndio resultou ou nao prejuizo para o Estado
(Servigo Nacional de Protecgao Civil), quer pelo préprio procedimento
adoptado, designadamente o recurso a emissao dos cheques ao portador
ou em nome de funciondrio do Governo Civil que, em qualquer caso,
ndo terdo sido os beneficidrios finais de tais quantias. Por isso, decidiu
remeter ao Ministério Piblico, esse expediente, uma vez que, cOomo no
tocante a emissdo dos referidos cheques se diz em tal Deliberacao,
“pode conduzir a responsabilidade financeira reintegratdria.

Improcede, pois, a alegac@o de caso julgado.
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C - Ofensa do principio “in dubio pro reo”

Alega o Demandado que a sentenga impugnada viola também o princi-
pio “in dubio pro reo”, “aplicdvel aos presentes autos, atenta a nature-
za predominantemente punitiva ou sancionatéria da responsabilidade
financeira reintegratoria”. Cita, a propésito, o Acérdao 136/94 e afirma
que tal entendimento constitui(a) jurisprudéncia da 2* Seccgdo deste Tri-
bunal.

Incidentalmente referiremos que nido nos consideramos vinculados a
orientag@o jurisprudencial invocada porquanto, ja na vigéncia da Lei n°
86/89, de 8 de Setembro, a natureza da responsabilidade financeira re-
integratéria se nos afigurava manifestamente insuficiente para funda-
mentar a aplica¢do do “in dubio pro reo”, na medida em que como em
todos os tipos de responsabilidade (civil, disciplinar, laboral, etc.)
mantém aspectos residuais de cariz sancionatério. O mencionado prin-
cipio néo tem directamente que ver com a natureza da responsabilidade
mas antes com o regime processual, especialmente em matéria de pro-
va, aplicdvel ao caso. E no que concerne 4 responsabilidade financeira
reintegratdria o regime processual adequado ao seu conhecimento foi, e
continua a ser na Lei n° 98/97, o processo civil (sob o ponto de vista
subsididrio) logo insusceptivel de legitimar a aplicagéo de tal principio.

De qualquer modo, sem conceder, admitindo que era legitima a invoca-
¢ao do principio “in dubio pro reo” temos de concluir que nem da sen-
tenca nem do julgamento resulta provada qualquer circunstancia sus-
ceptivel de fundamentar a conclusdo pretendida pelo Demandado, ora
recorrente.

O principio, na sua formulagdo latina, ficou a dever-se a STUBEL e,
constituindo um produto generalizado dos “processos reformados” do
século XIX, tem sofrido vdrias evolugdes no seu sentido e contetido,
podendo, na actualidade, resumir-se a ideia de que “‘wm non liquet na
questdo da prova tem de ser sempre valorado a favor do arguido” (Cfr.
Figueiredo Dias, in Direito Processual Penal, I Volume, pag. 213,
Coimbra Editora, Ld.?, 1981).

Em consequéncia, reafirma-se que na esséncia o principio “in dubio pro
reo” se restringe a questdo da prova da matéria de facto (exclui-se do



seu dmbito a problemadtica da lei mais favordvel) e apenas intervém nos
casos em que, recolhida toda a prova pelo tribunal, subsista alguma
questdo factual cuja decisdo nfo possa ser subtraida a “diivida razod-
vel” do tribunal.

No caso subjudice, ndo se mostra minimamente articulado pelo recor-
rente ou patente nos autos que algo de semelhante ao que expusemos
tenha ocorrido no processo de formagdo da convicgdo do julgador.

Pelos motivos expostos, também neste particular, improcedem as razdes
do Demandado.

D - Erro de Aprecia¢ao e Julgamento

L

Finalmente, pretende o Recorrente que o processo deve ser arquivado
por ndo se terem provado factos que permitam a sua condenagdo em
reposi¢do das quantias correspondentes aos cheques por ele emitidos
porque o requerimento acusatério do Ministério Piblico “ndo foi ob-
jecto de qualquer prova em audiéncia de julgamento”, 6nus que cabia
ao MP, e, para além disso, ndo sé nio hd “prova de que o Recorrente
tenha agido com dolo e muito menos com dolo directo” pois, “se tivesse
alguma intengdo de ocultagcdo, ndo teria feito intervir terceiros —
Agentes da PSP — aquando da emissdo dos cheques”, como, em qual-
quer hipétese, ndo pode a sentenca deixar de valorar devidamente, na
apreciagdo dos actos praticados, o circunstancialismo e condicionantes
apurados na Auditoria e aceites no despacho sobre a matéria de facto,
tais como, a desorganizacdo dos servigos do Governo Civil de Faro,
falta de pessoal qualificado, desarrumo e deterioragdo dos arquivos,
etc..

Sera de facto como refere o recorrente? Quer-nos parecer que nao!

Sendo vejamos o que consta do “despacho sobre a matéria de facto”
junto a fls. 47 e seguintes onde inequivocamente se declaram provados
factos “por se encontrarem processualmente adquiridos”, outros “ale-
gados no requerimento inicial” e também da prépria contestagao.



Do despacho que fixou a matéria de facto provada extrai-se com relati-
va facilidade que enquanto Governador Civil de Faro (anos de 1992,
1993, 1994 e 1995) o Demandado, ora recorrente, foi o tinico responsa-
vel financeiro pelas Contas de Geréncia do Cofre Privativo do Governo
Civil de Faro, sendo também a pessoa competente para movimentar a
Conta Especial de Emergéncia do respectivo Governo Civil aberta no
Banco Comercial Portugués.

No exercicio de tais fun¢des o Demandado assinou vdrios cheques sa-
cados sobre aquela conta cujas quantias tituladas ascendem a
10.660.000$00. Nio se provou que tais quantias tenham sido aplicadas
em pagamentos de subsidios concedidos pela Resolugdo do Conselho
de Ministros n° 44/89 e nem os saldos, nem a movimentagdo da Conta
Especial de Emergéncia foram incluidos nas contas das geréncias em
andlise no Cofre Privativo do Governo Civil. Os cheques em causa fo-
ram pagos, pelos respectivos bancos, a funciondrios do Governo Civil e
as quantias recebidas também nao reverteram a favor destes.

A verba de 10.660.000$00 encontra-se, desde entdo, em falta na Conta
Especial de Emergéncia de que o Demandado era e foi tinico responsa-
vel.

Embora a fls. 49 (item 2.22) o Tribunal tenha considerado “provado
que a conduta do Demandado causou prejuizos mais concretamente ao
Servigo Nacional de Protecgdo Civil”, consideramos esta resposta como
ndo escrita para a decisdo a proferir em virtude do seu teor altamente
conclusivo e da sua fundamentacéo ser parcialmente deficiente.

Resta, pois, avaliar se os factos assentes como provados, mesmo nio
considerando a resposta ao “item 2.22 — prejuizos”, integram qualquer
infracg@o financeira reintegratéria, uma vez que eventuais infrac¢des
sancionatdrias se encontram amnistiadas.

A resposta, adiantando jd a valoragdo dos factos provados, ndo pode
deixar de ser afirmativa. Entendemos que o comportamento do Deman-
dado integrava a infrac¢do de “alcance ou de desvio de dinheiros ou
outros valores, ou de pagamentos indevidos”, prevista e punida pelo
artigo 49°, n° 1, da Lei n° 86/89, de 8 de Setembro e, actualmente, sub-
sumivel no n° | do artigo 59° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto.



Em nossa opinido, o Demandado colocou-se perante uma situagao de
“ALCANCE” na medida em que o crédito da conta € inferior ao débito
somado com o saldo. A diferenca assim encontrada relativamente aos
mencionados 10.660.000$00 fica a dever-se a uma falta no cofre (Con-
tas Especial de Emergéncia) resultante de pagamentos efectuados sem
qualquer documentag@o de suporte.

Embora inexista preceito legal que defina alcance, o significado deste
termo “€ o corrente, isto €, o mesmo que desfalque, falta ou tirada de
certa soma ou valor”, sendo a responsabilidade individual ou colectiva
pelo alcance de todos aqueles a quem cabe guardar e/ou pagar com di-
nheiros publicos (Cfr. Ernesto da T. Pereira, in o Tribunal de Contas,
1962, pags. 154 a 161). E, de forma ainda mais sintomadtica, escreveu-se
no Diciondrio Juridico da Administragdo Publica que “um responsdvel é
considerado em alcance quando ndo tenha em cofre ou com saida devi-
damente documentada, qualquer quantia, documento ou valor que, por
exame e balango de contas, nele devia existir”. (Cfr. loc. cit., pag. 361,
Atlantida Editora, Coimbra, 1965).

A factualidade abundantemente provada nos autos € suficiente para,
valorada, se concluir que o Demandado, enquanto Governador Civil de
Faro e tnico responsdvel pela Conta Especial de Emergéncia, se com-
portou de forma a colocar-se na situag@o de “alcan¢ado” no que res-
peita a falta de 10.660.000$00 relativa aos cheques que assinou e foram
sacados sobre aquela.

Consequentemente, praticou a infrac¢do financeira reintegratéria de al-
cance prevista no artigo 49°, n° 1 da Lei n° 86/89, de 8 de Setembro.

A conduta do Demandado cujos elementos tipicos objectivos acabamos
de considerar provados face a matéria de facto apurada em 1* Instincia
¢é-lhe imputada, nessa mesma instincia, no plano subjectivo, como pra-
ticada dolosamente.

O recorrente discorda de tal imputagdo subjectiva mas, a nosso ver, sem
qualquer razdo face ao factualismo provado que se transcreve:

“18 — O Demandado conhecia perfeitamente que as verbas em causa
estavam consignadas aos fins da protec¢do civil, que ndo podiam ser
desviadas dos seus fins e que o processamento delas tinha de ser feito
na base de suporte documental que permitisse verificar a sua confor-
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midade legal, nomeadamente os competentes despachos de autorizagao
e o devido cabimento or¢amental, com respeito pelos dispositivos le-
gais e regulamentares que regem as despesas piiblicas e, em particular,
o tipo de despesa em causa.”

Tanto mais que a fls. 50, foi dado como nao provado o alegado no n° 6
da Contestagdo em que se afirmava que:

“Ora essas situagdes ndo podem ser assacadas ao Demandado, mas
sim a toda uma série de deficiéncias estruturais que ainda hoje se
mantém, nédo sé no Governo Civil do Distrito de Faro, mas em muitos e
variados servigos da Administragdo Piiblica Central e Local.”

Sendo a conduta do Demandado dolosa, como nao pode deixar de ser
face a forma como decorreu o julgamento em 1.* Instancia cujo resulta-
do ficou espelhado no despacho que fixou a matéria de facto provada,
importa referir desde ja que ao Tribunal ficou vedada a possibilidade de
relevagdo ou reducdo da responsabilidade com fundamento na verifica-
¢do de conduta negligente (artigo 50° da Lei n°® 86/89, de 8 de Setembro
e artigo 64°, n° 2 da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto).

Uma vez que a decisdo, face aos argumentos anteriormente alinhados,
vai no sentido da condenagdo do Demandado a titulo de dolo, havera
que, mesmo nesta situacdo, proceder a avaliagcdo da culpa nos termos do
que dispGe o artigo 64°, n° 1 da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto quando
estipula que:

“O Tribunal de Contas avalia o grau de culpa de harmonia com as cir-
cunstancias do caso, tendo em consideracdo as competéncias do cargo
ou a indole das principais fungdes de cada responsdvel, o volume dos
valores e fundos movimentados, o montante material da lesdo dos di-
nheiros ou valores piiblicos e os meios humanos e materiais existentes
no servigo, organismo ou entidade sujeitos a sua jurisdi¢do.”

Também a Lei n° 86/89, de 8 de Setembro, continha disposi¢do andloga
relativamente a avaliag@o do grau de culpa nos casos de alcances e des-

vios (artigo 53°, n° 3 da Lei n° 86/89).

Acresce que desde tempos remotos se vinha entendendo que por forga
da lei, em casos de alcance, “o Tribunal de Contas avaliard, com pru-
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dente arbitrio, a gravidade da culpa” (Base I da Lei n° 2054, de 21 de
Maio de 1952). :

Servem as referéncias anteriormente feitas para salientar que ndo acei-
tamos a caracterizagdo da responsabilidade financeira reintegratdria
como objectiva ou de sang@o fixa, antes sustentamos que mesmo neste
tipo de responsabilidade a avaliagdo ou graduagdo da culpa (abrangendo
o dolo) s6 faz sentido na medida em que implica a necessidade e justifi-
ca a determinag@o dum quantum exacto naquilo que denominaremos de
“sangdo repositiva” necessariamente varidvel.

A expressao literal utilizada pelo legislador de 1989 (artigo 49°, n° 3) e
de 1997 (artigo 59°, n° 1) parece admitir alguma margem deciséria ao
estipular que “..., pode o Tribunal de Contas condenar o responsdvel a
repor as importdancias abrangidas pela infracgdo, ...” e ndo pode, a
nosso ver, deixar de significar que o valor da reposi¢do deve ou pode
ser adequado a culpa (mesmo dolosa) que em concreto seja imputada ao
agente.

Nem o artigo 50° da Lei n° 86/89, nem o n° 2 do artigo 64° da Lei n°
98/97 constituem obstdculo hermenéutico ao ponto de vista interpreta-
tivo que vimos sustentando. Estas normas, na nossa perspectiva, incul-
cam a ideia de “quase-obrigatoriedade” de relevacdo ou reducgdo nos
casos de “mera culpa” ou negligéncia mas ndo parecem impedir, nos
casos dolosos, a graduagdo da sanc@o desde que existam circunstancias
atenuativas relevantes.

O entendimento propugnado é o que melhor se coaduna com os princi-
pios gerais vigentes em matéria sancionatéria substantiva (variacido da
san¢do entre um minimo e um médximo a determinar segundo a medida
concreta da culpa) e € a interpretagio que acolhe de forma correcta o
sentido literal amplo dos segmentos normativos em referéncia bem
como a sua inser¢ao sistemadtica.

Estando correcto o raciocinio argumentativo que vimos desenvolvendo
deve o Tribunal, no caso concreto, valorar as diversas circunstidncias em
que ocorreu o comportamento do Demandado e que nao fazendo parte
do tipo objectivo da infrac¢do praticada nem sendo susceptiveis de ex-
cluir a culpa, se revelem, no entanto, com significa¢fio a nivel do grau
dessa culpa de forma a justificarem ou ndo que a “sangéo repositiva”
seja fixada em quantia inferior ao limite fornecido pela verba em falta.
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Ora, no caso em andlise, sdo susceptiveis de agravar a culpa do Deman-
dado o facto de ter agido com dolo directo e de ter emitido/assinado os
cheques ao portador na medida em que esta dltima circunstancia tornou
mais dificil o conhecimento ou documentagao do efectivo destino dado
as verbas em questao.

No entanto, em nosso entender, militam a favor do Demandado vdrias e
significativas circunstancias cuja relevancia atenuativa da culpa legiti-
ma que a “sangdo repositiva” seja graduada em limite inferior a verba
em falta.

Referimo-nos a seguinte factualidade provada e descrita na sentenca
impugnada sob os n* 20, 21 e 22:

“20. Aquando da realizacdo da auditoria deste Tribunal a equipa
de auditores encontrou algumas condicionantes ao seu trabalho,
nomeadamente:

- Dificuldade na obtencdo de documentos, solicitados pela equi-
pa, por via da sua dispersdo por mais de um arquivo, alegando
ainda o servigo a existéncia de documentos que ndo seriam do
conhecimento do sector administrativo;

- A auséncia de pessoal com conhecimento dos procedimentos
adoptados em exercicios anteriores a 1995, periodo sobre o
qual incidiu a andlise a Conta Especial de Emergéncia de Pro-
tecgdo Civil.

21. Para prossecugdo das respectivas atribuicées o Governo Civil
apoia-se nos elementos de pessoal constantes da lista a fls. 7 do
anexo, verificando-se que a mesma ndo se encontra de acordo com
o quadro aprovado pela Portaria n® 290/87, de 8 de Abril, uma vez
que o Servigo recorre a contratagdo de pessoal ndo so pelo regime
de avenga e contrato a termo certo, como também a pessoal requi-
sitado e destacado de outros Organismos.

Da andlise das funcoes do Governo Civil legalmente estipuladas a
partir de 1992 verifica-se que estas tornaram desactualizado o
quadro de pessoal aprovado pela referida Portaria.

Os Servigos estdo estruturados e a funcionar de acordo com ori-
entagoes estabelecidas verbalmente pelos responsdveis pela ges-
tdo do Governo Civil, dada a inexisténcia de qualquer regula-
mento interno.



Parte dos arquivos encontra-se desorganizado e sem condigdes de
preservacdo dos documentos, constatando-se que alguns deles
apresentam elevado grau de humidade. Tal situacdo dificulta, se-
gundo os préprios servigos, o acesso a documentagdo existente.
23. A data da auditoria, 0 Demandado Jjd ndo era Governador Ci-
vil sendo certo que o seu Gabinete Pessoal (Adjuntos, Assessores e
Secretariado) sofreu alteragées profundas.”

Acresce que a verba alcangada (10.660.000$00) € percentualmente
pouco significativa face ao valor de 500.000.000$00 disponibilizado
pelo Governo para a referida Conta Especial de Emergéncia.

Pelos motivos expostos fixaremos, na parte decisdria, a “‘sangdo reposi-
tiva” aquém do limite mdximo que a verba alcangada constitui.

Uma dltima palavra acerca da lei aplicavel a situagdo factica apurada
nos presentes autos.

Os factos que constituem a infraccdo financeira imputada ao Demanda-
do foram praticados na vigéncia da Lei n® 86/89, de 8 de Setembro e,
como em principio a lei s6 dispde para o futuro, ndo obstante o julga-
mento desses factos ocorrer jd na vigéncia de lei nova (Lei n° 98/97, de
26 de Agosto) seria aquela a aplicavel.

No entanto, o artigo 111° n® 5 da Lei n® 98/97, atenta a colorag@o ne-
cessariamente sancionatéria das infracgdes financeiras, veio dispor que
em situagdes de concorréncia se aplique “o regime de responsabilidade
mais favorcvel”.

O regime punitivo do alcance, cujos pressupostos se mantém inalterd-
veis nas leis que se sucederam, é mais favordvel na Lei n° 86/89 do que
na Lei n° 98/97. Naquela o limite mdximo da “sang¢do repositiva” re-
sultava unicamente da verba alcangada enquanto que na lei actual tal
limite sancionatdrio terd de ser encontrado através da soma “dos juros
de mora sobre os respectivos montantes contados desde a data da in-
fracg¢do” com a verba alcangada.

Consequentemente e conforme decorria ja da aplicagdo dos principios

gerais de direito aplicar-se-4, na situagdo vertente, o regime da Lei n°
86/89, de 8 de Setembro.
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III - DECISAO

Assim, atendendo:

aos motivos anteriormente expostos e desenvolvidos;

aos factos materiais fixados pelo tribunal recorrido e que constitu-
em base suficiente para a decisdo de direito;

a liberdade que assiste este Tribunal na aplicagdo do regime juridi-
co que julgue adequado aquela factualidade.

Acordam os Juizes Conselheiros que constituem o Plendrio da 3* Sec-
¢do do Tribunal de Contas, em:

a)

b)

Negar provimento ao recurso interposto pelo Demandado F1 em
que pedia a absolvi¢do;

Confirmar a decis@o recorrida na parte em que se refere ao factos
praticados pelo Demandado, enquanto Governador Civil de Faro
(ano 1993, 1994 e 1995) e responsavel pelo respectivo Cofre da-
quela Instituicio em que se provou a falta e indocumentagio de
uma verba no valor de 10.660.000$00 (Conta Especial de Emer-
géncia);

Alterar a decisdo recorrida condenando o Demandado F1 como
autor material da infrac¢do financeira reintegratéria p. e p.p. artigo
49°, n° 1, da Lei n° 86/89, de 8 de Setembro, ALCANCE, na repo-
sicdo de 7.500.000$00 (sete milhdes e quinhentos mil escudos) nos
Cofres do Servigo Nacional de Protec¢@o Civil, acrescidos de ju-
ros, contados a taxa legal, que se vencerem desde o trdnsito em
julgado desta decisdo até integral pagamento, tendo em conta o
disposto no artigo 53°, n° 3 da Lei n° 86/89, relativamente a avalia-
¢do e ponderadas as circunstincias atenuantes;
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d) Condenar o Demandado, ora recorrente, no pagamento de emolu-
mentos nos termos do artigo 16° da Lei n° 66/96, de 31 de Maio.
Notifique-se e demais diligéncia necessarias.

Lisboa, 13 de Dezembro de 2000.

Conselheiro Relator (por vencimento)
Marques Ferreira

Conselheiros Adjuntos
Menéres Barbosa

Silva Teixeira'

1 ; - 4
Vencido, conforme declaragdo que junto.
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Declaracao de voto de vencido

Conforme projecto que elaborei e de que o presente Acdrddao reproduz,
com a minha total anuéncia, o Relatério e as partes A e B da Fundamenta-
¢do, defendi o entendimento sufragado pelo presente Acérdao quanto a ndo
verificagdo da excepgao do caso julgado e a néo aplicagdo do principio “in
dubio pro reo”.

Votei, porém, vencido quanto ao entendimento que aqui fez vencimento na
parte relativa ao invocado “erro de apreciacdo e de julgamento” pelas
razdes que no referido projecto de Acérdao enumerei e que a seguir trans-
Crevo:

“D — Erro de Apreciacao e Julgamento

1.

Finalmente, pretende o Recorrente que o processo deve ser arquivado
por ndo se terem provado factos que permitam a sua condenagdo em re-
posicdo das quantias correspondentes aos cheques por ele emitidos por-
que o requerimento acusatério do ministério Piblico_“ndo foi objecto
de qualguer prova em audiéncia de julgamento”, énus que cabia ao
MP, e, para além disso, nfo sé ndo hd “prova de que o Recorrente te-
nha agido com dolo e muito menos com dolo directo” pois, “se tivesse
alguma intengdo de ocultacdo, néo teria feito intervir — Agentes da PSP
— aquando da emissdo dos cheques”, como, em qualquer hipétese, ndo
pode a sentencga deixar de valorar devidamente, na apreciagdo dos actos
praticados, o circunstancialismo e condicionantes apurados na Audito-
ria e aceites no despacho sobre a matéria de facto, tais como, a desorga-
nizagdo dos servigos do Governo Civil de Faro, falta de pessoal qualifi-
cado, desarrumo e deterioragdo dos arquivos, etc.

Para se apreciar o alegado, importa, antes de mais, enquadrar juridica-
mente os factos provados e plenamente aceites pelo Recorrente. E que,
ao considerar que ndo se provaram os factos que justificam a obrigacéo
da reposi¢cdo cominada na sentenga recorrida, estd o Recorrente a arguir
a deficiente ou incorrecta integragdo juridica dos factos. Passemos,
pois, a ocupar-nos dessa questdo que poderd revelar-se decisiva.

Ora, como se deixou supra relatado, a douta sentenga recorrida julgou

provado e procedente o requerimento acusatério do MP e, consequen-
temente, considerou provada a prética, a titulo de dolo, da infracgao fi-
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nanceira “pagamentos indevidos”, prevista no n° 1 do art® 49° da Lei
86/89 e no n° 1 do art® 59° da LOPTC, pagamentos que, por ndo ter sido
“encontrado qualquer documento justificativo das despesas efectua-
das”, nao podem ter deixado de provocar dano ao Servigo Nacional de
Protecgao Civil (SNPC) no montante equivalente.

Ou seja, a douta sentenca considerou, como se evidenciou e transcreveu
supra (vd. ponto 5 — I do relatério), verificados os requisitos legais que
permitem afirmar a ocorréncia de tal infracgio financeira e a sua puni-
bilidade, isto &, a ilegalidade, o dano e a culpa:

- ailegalidade, porque hd “completa omisséo da tramitagdo
dos pedidos de apoio no que concerne as verbas em cau-
sa”:

- o dano ou prejuizo, porque o remanescente do subsidio de
500 mil escudos, destinado as vitimas do temporal de De-
zembro de 1989, deveria reverter para o SNPC;

- a culpa a titulo de dolo, porque “os factos provados (...)
permitem concluir, sem margem para erros, que o De-

mandado actuou com dolo, mais concretamente com dolo
directo, na medida em que o “modus operandi” inculca
que o demandado praticou voluntariamente pagamentos
ilegais e teve conhecimento do cardcter ilicito da sua
conduta”.

Vejamos, pois, se um tal entendimento podera ser sufragado.

A douta sentenga recorrida reconhece que “a efectivagdo da reposicdo
devida” poderia, em simultineo, aplicar-se multa, como se prevé no n°
2 do art® 49° da Lei 86/89, mas “uma tal possibilidade estaria afastada
no caso concreto (...) pela Lei n® 29/99”.

Mas a possibilidade de aplicacido da amnistia ndo pode obstar a que se
proceda a qualificagdo juridica dos factos a julgar, independentemente
de poder vir a constar-se e a concluir-se que estdo abrangidos pela am-
nistia.

Ora, perante a “tabela” legal das infrac¢des financeiras, necessaria-
mente tipificadas por for¢a da al. ¢) do n° 1 do art® 214° da Constitui-
¢do, no Cap. VI (art® 48° e 49°) da Lei 86/89 e, actualmente, nos art®®
59°, 65° e 66° da LOPTC, os factos provados e aceites integram, indu-
bitavelmente, a infrac¢@o financeira prevista na al. b) do n°® I do art® 48°



da lei anterior e reproduzida, com o acrescento “ou compromissos”, na
al. b) do n° 1 do art® 65° da lei actual

Com efeito, estd definitivamente provado e aceite que o Demandado,
aqui Recorrente, sendo titular, como Governador Civil de Faro, duma
Conta Especial de Emergéncia, aberta na Delegagdo do Banco Comer-
cial Portugués, sabendo embora que as despesas publicas estdo sujeitas
aregras de processamento, como estabelecem, inter alia, a Lei 6/91, de |
20 de Fevereiro (art®® 18° e 19°) ou a Lei 8/90, de 20 de Fevereiro, sa-
cou sobre tal Conta, ao longo dos anos de 1992, 1994 ¢ 1995, 13 che-
ques ao portador ou como tal considerados, no montante global de
10.660.000$00, quantia que, ndo tendo revertido em favor dos funcio-
ndrios do Governo Civil que os descontaram, nem em favor do Deman-
dado, foi por ele gasta ou autorizada em fim diverso do que estava re-
servado para tal dinheiro publico pela Resolugdo do Conselho de Mi-
nistros 44/89 e pelo Desp. Norm. 115/89.

Evidente se torna, face a esta factualidade, que este comportamento
constitui e integra a infrac¢@o financeira “violagdo das normas sobre ...
assungdo, autorizagdo ou pagamento de despesas piiblicas ou compro-
missos”, na expressdo das normas citadas, sanciondvel com multa a
graduar, de acordo com o grau da culpa, entre o limite minimo equiva-
lente a “metade do vencimento mensal” e o limite maximo “metade do
vencimento anual” (n° 2 do art® 65°).

Trata-se de uma infracc@o financeira a que, a falta de melhor, podere-
mos designar por “procedimental” por contraposi¢do as infracgdes
“substantivas” previstas no n° 1 do art® 49° da Lei 86/89 e, agora, no n°
1 do art® 59° e que s@o o “alcance ou desvio” e os “pagamentos indevi-
dos”, estas puniveis com a obrigagdo de repor “as importdancias abran-
gidas” e que sao cumuldveis (n° 2 do art® 49° e n° 5 do art® 65°, respec-
tivamente.

Convenhamos que a sanglo para a infracgdo financeira procedimental
¢, pelo seu montante potencial, suficientemente desmotivadora dos pro-
cedimentos ilegais no dispéndio de dinheiros ptblicos e, no caso, pode-
ria produzir o efeito desejdvel de prevencao geral e especial.

Mas tal infrac¢@io financeira estd abrangida pela amnistia concedida
pelo art® 7° da Lei n® 29/99, de 12 de Maio, o que, para todos os efeitos
legais, aqui se declara.
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Resta, pois, saber se os factos podem integrar qualquer infracgdo finan-
ceira “substantiva”.

Comecemos pelo “alcance ou desvio de dinheiros ou fundos piiblicos”,
previsto no n° 1 do art® 49° da lei anterior e, actualmente, no n° 1 do art®
59°da LOPTC.

E, embora as normas citadas nao nos forne¢am qualquer nogdo ou si-
gnificado técnico-juridico, a expressdo é usada tradicionalmente no di-
reito financeiro Portugués e corresponde a ideia de “desfalque, desvio
ou desaparecimento de dinheiros piiblicos” (vd. Por todos, J. Franco do
Carmo, em “Contribui¢do para o estudo da responsabilidade financei-
ra”, in Revista do Tribunal de Contas, 32, pag. 143 e segs.), incluindo a
modalidade de apropriagdo, a de esbanjamento e até mesmo a de infi-
delidade por parte de quem tenha a seu cargo a guarda e a guarda e a
gestao de tais fundos publicos, num certo paralelismo com o “abuso de
confianga” do direito penal.

Ou seja, o que estd imanente nesta infrac¢do é o dispéndio em favor do
proéprio infractor. E, como se evidenciou jd, no caso presente, a matéria
de facto ndo considerou provado esse elemento.

E que é assim resulta, cremos, do facto de, na LOPTC, o “alcance ou
desvio” ser independente do prejuizo ou dano, pois que, pela natureza
desse tipo de infrac¢d@o, dele nunca poderd advir beneficio para o Esta-
do.

E evidente que nos “pagamentos indevidos”, como no “alcance”, hé
sempre desvio. Mas é um desvio “‘consumido” por esse tipo de infrac-
¢do, nao podendo, assim, ser tratado autonomamente.

Resta-nos, pois, apreciar se os factos, como decidiu a douta sentenca
recorrida, podem integrar a infrac¢éo financeira “pagamentos indevi-
dos”.

A Lei 86/89 ndo fornecia qualquer elemento que permitisse, com algu-
ma segurancga, detectar o sentido e alcance de tal expressao. Mas era ge-
ralmente aceite e acolhida a nogdo descritiva e abrangente defendida
por José Tavares e Lidio de Magalhdes (Em “Tribunal de Contas”, le-
gislagdo anotada, 1990, pg. 135, em anotagdo ao art® 49°) que considera
como tais os pagamentos efectuados “com violagdo das regras legais
que disciplinam os actos que originaram o dispéndio de dinheiros pii-
blicos quer esses actos se reportem directamente a fase do pagamento
ou se situem em alguma fase anterior”.

276



Tratava-se, pois, de uma no¢do abrangente que ndo se confina a uma
acepgdo_restritiva e civilista de “cumprimento” de uma obrigagao legal
ou contratual, correspondendo antes a nogdo alargada de dispéndio de
dinheiros ptblicos, o que permitia incluir no conceito ndo apenas os ca-
sos manifestos de pagamentos derivados de vinculo contratual, isto €,
os casos em que hd contraprestacio quantificdvel, mas também a atri-
buicdo de subsidios em que s6é poderd falar-se de contraprestagdo num
sentido ndo material, como o “reconhecimento”, a “homenagem” a
“vantagem politico-eleitoral”, etc. e, por isso, a atribui¢do de um subsi-
dio, embora inclua uma fase de pagamento, representa apenas um dis-
péndio ou gasto de dinheiros piblicos e ndo um pagamento contratual
vinculativo.

Em termos literais, ndo exigia a Lei 86/89 que a obrigagao de repor,
consequente aos pagamentos indevidos, fosse justificada e “medida”
pelos ou nos danos provocados ao Estado ou Entidade Piblica. Nem a
tal reposicao se associava qualquer restricao ligada a eventual enrique-
cimento sem causa por parte dessa entidades.

E, por isso, a doutrina mais relevante defendia mesmo que a responsa-
bilidade financeira a que tais pagamentos indevidos davam lugar néo s6
tinha natureza cbizsctiva, salvo nos casos de imputagdo por culpa nela
expressamente previsics, como poderia até cumular-se com outro tipo
de responsabilidades, como a responsabilidade civil, penal, disciplinar,
etc.

E o0 que se pode concluir dos ensinamentos do Prof. Sousa Franco (em
“Finangas Publicas e Direito Financeiro”, vol. I, Coimbra, 1995. Pg.
483), como se evidencia da seguinte passagem: “E wma pura responsa-
bilidade objectiva, com excep¢do dos casos em que hd imputagdo por
culpa (...)”, ndao dependendo o contetido ou dmbito da obrigagdo de re-
por de “qualquer concepgdo de prejuizo, mas como diz o art® 49° n® 1
da L. 86/89, tdo sé das importincias abrangidas pela infracgdo: € o seu
montante que deve ser pago ao Estado ou entidade piiblica titular dos
valores lesados”.

E, por isso, segundo o mesmo Autor (ob. Cit. Pg. 481), esta responsabi-
lidade de natureza financeira é cumuldvel com outro tipo de responsa-
bilidades, designadamente a responsabilidade civil, criminal e discipli-
nar, por serem diferentes os respectivos “‘fundamentos e regime juridico” .



E também este o ponto de vista de Guilherme de Oliveira Martins (em
“Diciondrio da Administragao Puablica”, vol. VII, pg. 275) ao considerar
a responsabilidade financeira, “uma vez que ndo estd relacionada com
o prejuizo efectivo da Administragcdo”, pode ser mesmo “complementar
em relagdo a indemnizagdo” que é o objecto da responsabilidade civil.

Assim sendo, o caso presente consubstanciaria, a luz dessa lei, treze in-
frac¢des financeiras de “pagamentos indevidos”, salvo se, por ndo ha-
ver culpa, pudesse ser reduzida ou relevada a respectiva responsabilida-
de (art.” 50”), tudo sem prejuizo da efectivagéo, na jurisdigdo compe-
tente, da responsabilidade criminal e disciplinar a que eventualmente
houver lugar” (n° 1 do art® 49°);

A lei actual (a Lei 98/97), porém alterou significativamente o regime
anterior. Com efeito, embora os pagamentos indevidos, como infracgao
financeira, sejam passiveis das mesmas “sanc¢des”, isto é, de reposi¢ao
e/ou de multa, separadamente ou em simultineo (n° 5 do art® 65°”), é
inequivoco que merecem um destaque e tratamento especial nesta lei,
porquanto sdo definidos como “‘pagamentos ilegais” (n° 2 do art® 59°),
mas — ¢ esta é a inovacio mais significativa - independentemente de
dolo ou mera culpa dos responsdveis, sé ddo lugar a responsabilidade

financeira reintegratéria, se:

- “causarem dano para o Estado ou entidade publica por nao terem
contraprestagdo efectiva” (n° 2); ou

- se o respectivo montante” ndo for “compensado com o enriqueci-
mento sem causa de que o Estado haja beneficiado pela pratica do
acto ilegal ou pelos seus efeitos” (n® 4), “sem prejuizo da aplicag@o
de outras san¢des legalmente previstas”.

Estas alteragoes legais significam e evidenciam que ja é possivel aceitar
aquela nogdo abrangente de “pagamentos indevidos” que o disposto no
art® 49° da lei anterior consentia.

Uma tal constatag@o nfio se baseia na manifesta tautologia da defini¢ao
legal (indevido ilegal) dos pagamentos indevidos, consignada no n°® 2
do art® 59°, mas sim no n° 2 do mesmo art® 59° para que se verifique a
infraccdo financeira “pagamentos indevidos” € indispensdvel que, cu-



mulativamente, se trate de pagamentos, em sentido técnico-juridico (art®
397 do C. Civil), feitos ilegalmente e, mesmo assim, que deles resulte,
“por ndo terem contraprestagdo efectiva”, dano para o Estado ou enti-
dade publica.

E mais. De acordo com a previsdo do n° 4 do mesmo normativo, se,
com a reposic@o das “importancias abrangidas”, o Estado ficar benefi-
ciado sem razio justificativa, isto €, enriquecido sem causa, é porque 0s
pagamentos feitos ndo causaram prejuizo ao Estado, ndao podendo, pois,
ser havidos como indevidos.

Deste modo e face a Lei 98/97, em vigor, sé pode haver pagamentos in-
devidos, como infrac¢do financeira, no ambito duma relagdo juridica de
natureza obrigacional (art® 397° do C. Civil), a qual, por natureza, im-
plica a existéncia de vinculo juridico, formal ou informal, justificativo
de prestagdes e contraprestagdes, ainda que o conteido destas, desde
que corresponda a um interesse do credor “digno de proteccao legal”
(n® 2 do art® 398° ib.),possa nao Ter valor pecunidrio.

Aqui chegados, a conclus@o impde-se naturalmente: a luz da lei actual,
a Lei 98/97, os factos considerados provados na douta sentenga recorri-
da ndo permitem qualificd-los como ‘“pagamentos indevidos”, para
efeitos do disposto no art® 59°

Com efeito, apesar de, na matéria de facto, se ter aceite que o dispéndio
desse dinheiro provocou um dano ou prejuizo equivalente ao Esta-
do/Servigo Nacional de Protecgdo Civil, permite a al. a) do n° 1 do art®
712° do Céd. Proc. Civil (porque a prova se encontra toda documentada
nos autos) que o tribunal de recurso reaprecie esse facto e o julgue,
como julga, ndo provado. Com efeito e sempre a luz da lei actualmente
em vigor, na referida sentenga, nem na matéria de facto, se dd como
provado em que é que foram gastas, em concreto, as importancias cor-
respondentes aos cheques.

E esse elemento ¢ indispensdvel, pois s6 através dele se pode aferir se o
Estado, sofreu efectivo prejuizo ou dano, pois que sé do concreto dis-
péndio desse dinheiro pode concluir-se ou aferir-se se ndo houve con-
traprestagao efectiva para o Estado ou se da eventual reposi¢do ndo re-
dundard para o mesmo Estado/SNPC uma situagdo de enriquecimento
sem causa.
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E nem tem interesse para o caso saber a quem cabia o énus dessa prova,
a ndo ser que, face ao disposto no n° 3 do art® 89°, no n° 3 e 4 do art® 92°
e na al. a) do art® 80°, todos da lei em vigor, o tribunal ndo pode deixar
de respeitar o principio dispositivo jd que sé pode fundar a decisao nos
factos alegados pelas partes (n° 2 do art® 264° do Céd. Proc. Penal.

Finalmente, do confronto dos dois regimes legais aplicdveis ao caso re-
sulta suficientemente demonstrado que o regime da Lei 98/97, € o mais
favordvel ao Demandado, ora Recorrente. E, sendo assim, é esse que,
nos termos do n° 5 do art® 111° da mesma lei, este tribunal deve aplicar

Assim, com este fundamento, e porque a manifesta responsabilidade fi-
nanceira sancionatéria estd abrangida pela amnistia (art® 7° da Lei n°
29/99, de 12 de Maio), daria provimento ao recurso e, consequente-
mente, absolveria o Demandado.

O Conselheiro
José Luis da Silva Teixeira.
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302486
Acordao 56/2000, de 19 de Setembro
Processo N.%: 2623/2000

1.0 Ajuste Directo s6 é admissivel quando, por motivos de urgéncia,
resultantes de acontecimentos imprevisiveis para o dono da obra os prazos
exigidos pelos concursos ptiblicos ndo possam ser cumpridos;.

2.A realizagd@o de concurso publico, quando obrigatdria tem sido conside-
rada pelo Tribunal como uma formalidade essencial, que a sua pretericao
acarreta a nulidade do processo de adjudicagao.

AJUSTE DIRECTO / CIRCUNS'I:ANCIA IMPREVISTA A EXECU-
CAO DA OBRA / CONCURSO PUBLICO / DONO DA OBRA / FOR-
MALIDADE ESSENCIAL / NULIDADE

302490
Acérdao 57/2000, de 26 de Setembro
Processo N.%: 2266/2000

1. O concurso, enquanto procedimento, tem inicio com a respectiva publi-
citagio (art®® 80° n° 1, 123° n° 1 e 130° n° 1 do Decreto-Lei n® 59/99, de
2 de Margo);

2. O procedimento a adoptar serd aquele que, em fungéo do valor, for
legalmente exigido na data em que € feita a publicitagdo e ndo na data em
que tiver sido tomada a deliberagdo de desencadear o procedimento con-
cursal;

3. A celebragao de Contratos de Empreitada, sempre que o seu valor esti-
mado seja superior a 25 000 contos, deve ser precedida da realizagdo de

concurso publico ou de concurso limitado com publicag@o de antincio;

4. A falta de concurso publico, quando o legalmente exigivel, gera nuli-
dade.
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CONCURSO PUBLICO / CONTRATO DE EMPREITADA / FORMA-
LIDADE ESSENCIAL / NULIDADE / PUBLICIDADE DE CONCUR-
SO /VALOR DO CONTRATO

302491
Acoérdao 58/2000, de 26 de Setembro
Processo N.°: 2578/2000

1. Num contrato de Prestacdo de Servigos,.para fundamentar o Ajuste
Directo exige-se que 0 servico apenas possa ser executado por um presta-
dor determinado;

2. Deverd Ter-se em considera¢io o valor do contrato (546 079 000$00)
que, neste caso, devera ser precedido de concurso piiblico internacional,

3. Nido sendo respeitadas as formalidades essenciais gera-se a nulidade.

AJUSTE DIRECTO / CONCURSO INTERNACIONAL / CONCURSO
PUBLICO / NULIDADE / VALOR DO CONTRATO

302493
Acérdao 60/2000, de 26 de Setembro
Processo N.°: 2782/2000

Num contrato para aquisi¢do de servigos onde se prevejam encargos dis-
tribuidos por mais de um ano econémico tem de ser observado o estipula-
do no artigo 22° n° 1, ou seja, ““... a abertura de procedimentos relativos a
despesas que déem lugar a encargo or¢camental em mais de um ano eco-
némico ou em ano que ndo seja da sua realizagao, (...) ndo pode ser efec-
tivada sem prévia autorizag@o conferida em portaria conjunta do Ministro
das Financas e do respectivo ministro ...”; e, ainda, o estipulado no n° 6
do Dec Lei 197/99.

Por se tratar de uma norma de natureza financeira, a sua violagdo aplica-
se a alinea b) do n° 3 do artigo 44° da Lei 98/97.



AQUISICAO DE SERVICOS / AUTORIZACAO PREVIA / DESPESAS
COM AQUISICAO DE SERVICOS / ENCARGO PLURIANUAL

302494
Acordao 27/ 2000, de 24 de Outubro
Processo N.°: 14 088/99
Recurso Ordinario 14/2000

I — Concedido o Visto prévio pelo Tribunal, s6 o Ministério Publico tem
legitimidade para interpor recurso da concessao do Visto — art.® 96.° - n.°
1 a) da Lei n.° 98/97.

II — O Governo tinha competéncia prépria para decretar o novo regime
emolumentar deste Tribunal, constante do Decreto-Lei n.° 66/96, de 31
de Maio, porquanto, entdo, ainda nfio se tinha verificado a 4* Revisiio
Constitucional operada pela Lei n.° 1/97 de 20 de Setembro.

IIT — O contrato de concessao em andlise insere-se no conceito de con-
trato de execugido periddica a que alude o n° 2 do art® 5° do Dec-Lei n°
66/96, pelo que os emolumentos devem ser calculados como af se esta-
tui.

CONTRATO DE CONCESSAO / CONTRATO DE EXECUCAO PE-
RIODICA / EMOLUMENTO

302485
Acordao 25/2000, de 17 de Outubro
Processo N.°: 13.596/99
Recurso Ordinario 17/2000

I - O objecto da empreitada inicial foi substancialmente alterado se, como
nos autos, se celebrou um adicional em que os trabalhos a efectuar soma-
dos aos trabalhos que jd nao serdo efectuados correspondem, percentual-
mente, a mais de 100% do universo dos trabalhos inicialmente adjudica-
dos.
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IT — Quer porque o objecto da empreitada foi substancialmente alterado,
quer porque ndo ocorreu qualquer imprevisibilidade na sua execugdo, os
“trabalhos a mais” constantes do adicional deveriam, atento o valor, Ter
sido objecto de concurso, formalidade essencial e cuja pretericdo determi-
na a nulidade do contrato e justifica a recusa do “Visto™: artigos 133°-n° 1
e 2 - f) do Cédigo do Procedimento Administrativo e art® 44° n° 3 - a) da
Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.

IIT — A nulidade do adicional atinge o contrato de empreitada subsequen-
temente celebrado com o mesmo adjudicatdrio, por ajuste directo, face a
urgéncia invocada e a apeténcia técnica que s6 aquele adjudicatério teria
para a obra em causa — art® 136° - n° 1 - b) e c) do Dec-Lei n° 59/99, de 2
de Margo.

AJUSTE DIRECTO / FORMALIDADE ESSENCIAL / NULIDADE /
OBJECTO DO CONTRATO / VALOR DO CONTRATO

302499
Acérdao 28 /2000, de 24 de Outubro
Processo N.°: 14 407/99
Recurso Ordinario 23/2000

I — A obrigacio e o direito de fiscalizagdo da empreitada inserem-se no
complexo normativo especifico e proprio do dono da obra — art® 160° a
166.° do Dec-Lei n® 405/93 e art® 178° a 185° do Dec-Lei n® 59/99.

I — Assim, a despesa, os encargos, os custos resultantes do dever de fis-
calizagdo da empreitada ndo podem, total ou parcialmente, directa ou
indirectamente, ser imputados ao empreiteiro e por este diluidos no custo
global da empreitada.

IIT — Este procedimento desvirtua, agravando, o preco final da empreitada
e afronta principios fundamentais das finangas publicas, com o da publi-
cidade do orgamento e sua execugdo (art.” 14° do Decreto-Lei n.® 341/83,
de 21 de Julho) e o da especificagdo orgamental (art.” 10° 13° 17° e 18°
do Dec-Lei citado) justificando a recusa do “Visto™: art® 44.°-n° 3 - b) e
c) daLein.® 98/97, de 26 de Agosto.

CONTRATO DE EMPREITADA / DONO DA OBRA



302483
Acordao 23/2000, de 10 de Outubro
Processo N.°: 1205/2000
Recurso Ordinario 25/2000

I — Nos autos, o dono da obra, que havia diligenciado, aquando do langa-
mento do concurso, pelo acordo da proprietdrio na cedéncia de terrenos
indispensdveis a efectivag@o da obra confrontado, no decurso da execugio
da obra, por novas e acrescidas exigéncias daquela que, desde logo, invia-
bilizavam a prossecuc¢ao da empreitada; e por for¢a de alteracdo do pé
direito de obra confinante, efectuada por outra entidade, impunha-se a
alteragio das cotas de nivel projectadas.

IT — Tais factos integram as circunstancias novas, imprevistas, a que se
refere a estatuigdo do artigo 26° do Dec-Lei n° 405/93, de 10 de Dezem-
bro, pelo que nada obsta a concessao do “Visto” deste Tribunal.

CIRCUNS:I‘ANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO DA OBRA / CON-
CURSO PUBLICO / TRABALHOS A MAIS

302482
Acordao 24/2000, de 10 de Outubro
Processo N.°: 14.811/99
Recurso Ordinario 26/2000

1 — As omissoes dos projectos e as novas opgdes do dono da obra assumi-
das durante a execug@o da mesma nao sio nem nunca foram consideradas
circunstancias imprevistas nos termos ¢ para os efeitos previstos no art.’
26° - n° 1 do Dec-Lei n.° 405/93.

2 — As opgoes, fundadas em novos designios, ndo resultam de qualquer
circunstancia ndo ponderada aquando da elaboragdo do projecto, mas,
exactamente, da ponderag@o “‘ex novo” de outras perspectivas e designios
quanto a obra a realizar”.

3 — Assim as razdes invocadas pelo recorrente para dispensar o concurso
publico no adicional em causa ndo procedem, por nio se verificarem os



pressupostos de facto que permitam considerar preenchido o condiciona-
lismo previsto no art® 26° - n.° 1 do Dec-Lei n® 405/93.

CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO DA OBRA / CON-
CURSO PUBLICO / TRABALHOS A MAIS

302504
Acoérdao 32/2000, de 12 de Dezembro
Processo N°: 1309/2000
Recurso Ordinario 28/2000

1. A qualificac@io de um acto ou contrato feita pelo seu autor ou autori-
zador ndo vincula o interprete e aplicador do direito;

(8]

Um contrato onde o seu objecto se reparte pela aquisi¢do de equipa-
mento e por trabalhos de construgdo de infra-estruturas para a insta-
lagao daquele é um contrato misto;

3. E esta a qualificagcdo adequada para um contrato que visa o forneci-
mento e montagem de um sistema de comunicagdes;

4.  Num contrato misto o regime a seguir serd o previsto para a compo-
nente de maior expressao financeira (art® 6° do Decreto-Lei n® 55/95,
de 29 de Marco e, hoje, art’s 5° do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de
Margo e do Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho);

5. A nio realizacéo de concurso ptblico de dmbito internacional quando
legalmente exigido constitui a pretericdo de uma formalidade essen-
cial, o que, nos termos conjugados dos art’s 133° e 185° do Cddigo do
procedimento Administrativo acarreta a nulidade do procedimento e
do contrato subsequente;

6. A nulidade ¢ fundamento da recusa do visto e ndo permite o recurso
ao disposto no n° 4 do art® 44° da Lei n°® 98/97, de 28 de Agosto ou
seja, o visto com recomendacdes.

FORMALIDADE ESSENCIAL / CONCURSO PUBLICO INTERNA-
CIONAL / NULIDADE



302502
Acérdao 29/2000, de 21 de Novembro
Processo N°: 1707/2000
Recurso Ordinario 29/2000

1. Pela relevancia externa que tem, designadamente junto dos potenciais
concorrentes, no concurso publico € indispensdvel e obrigatdria a fixagao
de um prego base ou de um valor estimado do contrato;

2. A publicacdo de tais valores no procedimento concursal € obrigatdria,
como resultado do ponto 12 do programa de concurso tipo aprovado pela
Portaria n.® 428/95, de 10 de Maio, ainda em vigor por forga do art.”
277.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco;

3. O preco base ou o valor estimado do contrato integram os elementos
essenciais do concurso e, como tal, as “condi¢des substancialmente idén-
ticas” a que se refere a parte final da al. a) do n.° 1 do ano 136.° do De-
creto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo;

4. Nao é&, pois, possivel o ajuste directo com fundamento na al. a) citada
quando, na sequéncia de concurso ptiblico em que ndo houve adjudicagdo
por as propostas apresentadas oferecerem preco total consideravelmente
superior ao preco base do concurso [art.” 107.%, n.° 1, al. b)], a proposta a
adjudicar se afaste consideravelmente, em termos de prego, daquele prego
base;

5. Uma interpretagdo conjugada dos art.”* 107.°, n.° 1, al. b) e 136.°, n.° 1,
al. a) do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marcgo, que ao abrigo deste tltimo
permitisse por ajuste directo a adjudicagdo da proposta que nao fora adju-
dicada na sequéncia de concurso publico por for¢a da primeira das nor-
mas citadas, além de contraditéria, seria absurda, initil e ainda dilatéria.

ADJUDICACAO / AJUSTE DIRECTO / CONCURSO PUBLICO /
PRECO BASE / PUBLICIDADE DE CONCURSO / VALOR DO CON-
TRATO



302509
Acoérdao 37/2000, de 19 de Dezembro
Processo N° 1257/2000
Recurso Ordinario 30/00

Os motivos de urgéncia imperiosa a que se refere a alinea c¢) do n° 1 do
art® 136° do Dec-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, apenas sdo atendiveis para
o efeito de tornar admissivel o ajuste directo se o objecto deste se contiver
dentro dos limites do estritamente necessdrio ao fim em vista.

AJUSTE DIRECTO

302510
Acordao 35/2000, de 12 de Dezembro
Processo N° 1101/2000
Recurso Ordinario 31/00

Nio se verificando urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos im-
previsiveis ndo é possivel o recurso ao ajuste directo com fundamento na
alinea c) do n° 1 do artigo 86° do Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho.

AJUSTE DIRECTO

302503
Acordao 31/2000, de 5 de Dezembro
Processo N.’: 1596/2000
Recurso Ordinario N° 32/00

Podem ser integrdveis no conceito de “trabalhos a mais” aqueles que
resultam por um lado de erros e omissdes do projecto (justificaveis devido
ao longo tempo de execug@o da obra dada a sua complexidade e ainda a
evolugdo tecnoldgica entretanto registada) e por outro de posterior altera-
¢do politica da “tutela”, com consagragao legal, alteragdo essa imprevista
para o 6rgdo da Administracio que langou a obra.

TRABALHOS A MAIS / TUTELA / ERRO DE PROJECTO
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302506
Acoérdao 34/2000, de 12 de Dezembro
Processo N.° 2623/2000
Recurso Ordinario N.° 33/2000

De acordo com o disposto no art.° 136° n° 1 al. ¢) do Decreto-Lei n® 59/99
de 2 de Maio, sdo pressupostos do ajuste directo a urgéncia imperiosa
resultante de acontecimentos imprevisiveis para o dono da obra e que a
este sejam imputaveis.

AJUSTE DIRECTO / DONO DA OBRA / CIRCUNSTANCIA IMPRE-
VISTA A EXECUCAO DA OBRA

302507
Acérdao 33/2000, de 12 de Dezembro
Processo N.° 2510/2000
Recurso Ordinario N.° 37/2000

1.Num concurso publico para a realizagao de empreitadas, a utilizagdo na
andlise das propostas de critérios que se destinam a avaliar a capacidade
financeira, econémica e técnica dos concorrentes, violada as disposi¢des
conjugadas dos art.°s 98.° e 100.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Mar-
co.

2. O critério “capacidade técnica e financeira” destina-se a avaliagio dos
concorrentes € ndo das propostas.

3. H4 altera¢do do resultado financeiro dum contrato quando, por utiliza-
cdo ilegal na andlise das propostas de um critério que se destina a avalia-

¢do dos concorrentes, a proposta que veio a ser adjudicada.

CONCORRENTE / PROPOSTA / ALTERACAO DO RESULTADO
FINANCEIRO
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EFECTIVACAO DE RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

(32 SECCAO)






302523

Acérdao 1/2000, de 15 de Novembro
Processo N.° 1 — R.0.M./2000

IL

No decorre da aplicagéo do art® 93° da Lei n° 98/97, de 26/8, que
a amnistia, instituto de cariz sancionatério deva ou possa ser valo-
rada nos termos do art® 493°, n° 3 do Cdédigo de Processo Civil.
Nunca a amnistia pode ter por efeito a absolvigao do pedido face
ao que expressamente se consigna no art® 69°, n° 2, alinea c) da
Lei n® 98/97, antes os seus efeitos juridicos sdo restritos ao domi-
nio punitivo.

O vicio da insuficiéncia da matéria de facto provada, resulta do
texto da decisdo recorrida e ndo pode deixar de conduzir a repeti-
¢do da audiéncia de julgamento em 1% instancia, “ex-vi” do que
dispde o art® 410° n° 2, alinea c) do C.P.P., aplicdvel por for¢a do
disposto no art® 80°, alinea c) da Lei n® 98/97 por se tratar de in-
frac¢do sancionatdria.

AMNISTIA / ABSOLVICAO DO PEDIDO

302524

Acérdao 2/2000, de 13 de Dezembro
Processo N.° 5/R0/99

Uma decisd@o da Subsecgdo da 2* Secgdo, proferida, ao abrigo do n° 7
do art® 111° da LOPTC, funcionando ainda segundo o modelo da Lei
86/89, de 8/9, sé constitui caso julgado em processo de julgamento de
responsabilidades financeiras, pendente na 3* Secg¢do do Tribunal de
Contas se contra o mesmo Demandado e sendo idénticos o pedido e a
causa de pedir a dos autos julgados pela 2* Sec¢ao.

Na esséncia, o principio “in dubio pro reo” restringe-se a questdo da
prova da matéria de facto (exclui-se do seu ambito a problemadtica da
lei mais favordvel) e apenas intervém nos casos em que, recolhida toda
a prova pelo Tribunal, subsista alguma questdo factual cuja decisao
nao possa ser subtraida a “ddvida razodvel” do Tribunal.
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3. A situagdo de Alcance existe na medida em que o crédito da conta é
inferior ao débito somado com o saldo. Pelo que um responsdvel €
considerado em alcance quando nao tenha em cofre ou com saida de-
vidamente documentada, qualquer quantia, documento ou valor que,
por exame e balango de contas, nele devia existir.

4. Extrai-se do que dispdem os art® 59° e 64° da Lei n° 98/97, de 26/8,
que a “‘sancdo repositiva” pela pratica de infrac¢do financeira reinte-
gratéria deve ser adequada a culpa (incluindo a forma dolosa) que em
concreto tiver sido imputada ao infractor ainda que, por isso, tenha de
ver fixada em quantia inferior ao limite fornecido pela verba em falta.

ACTO ILICITO / ALCANCE / RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
SANCIONATORIA
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CONCLUSOES DE

RELATORIOS DE AUDITORIA:

“ Esta secgiio integra a lista das conclusdes de relatérios de auditoria do Tribunal de Contas,
seleccionados de entre os produzidos no periodo compreendido entre Julho e Dezembro de
2000.






FISCALIZACAO CONCOMITANTE

(12 SECCAO)






RELATORIO DE AUDITORIA 8/2000

AUDITORIA / DIRECCAO-GERAL DOS SERVICOS PRISIONAIS /
SEGURANCA INTERNA / AJUSTE DIRECTO / CADERNO DE EN-
CARGOS / ESPECIFICACOES TECNICAS / INCUMPRIMENTO DO
PRAZO DE EXECUCAO / CAUCAO / ATRASO EM PROCEDIMEN-
TOS URGENTES / FALTA DE CABIMENTO / FIABILIDADE DO SU-
PORTE DOCUMENTAL / TRABALHOS A MAIS / PROGRAMACAO
DEFICIENTE DE OBRAS

O Conselheiro Relator 11.07.2000
Carlos Alberto Lourenco Morais Antunes

ASSUNTO:

ACCAO DE FISCALIZACAO CONCOMITANTE A DI-
RECCAO-GERAL DOS SERVICOS PRISIONAIS

APRECIACAO GLOBAL

A apreciacéo global foi feita segundo uma matriz constituida por dois
elementos-base : seguranga interna e urgéncia, invocados no Decreto-
Lei n° 46/96, de 14 de Maio, como suporte para o estabelecimento de
medidas excepcionais de contratagdo para obviar a sobrelotagéo do sis-
tema prisional portugués. Para além dos dois elementos referidos, sdo
ainda mencionadas outras questoes igualmente relevantes no ambito
dos objectivos estratégicos definidos para a presente ac¢ao de fiscaliza-
¢do concomitante, destacando-se os aspectos relacionados com a des-
formalizagdo procedimental e a falta de fiabilidade dos fac-
tos/elementos narrados nos documentos elaborados por vdrios servigos
da DGSP.
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7.1 SEGURANCA

A alegada questdo de seguranga interna nao foi suficientemente evi-
denciada nos diversos processos de contratagao analisados, constatan-
do-se o seguinte:

7.1.1Auséncia de restricdes no acesso ao Processo de Contratagdo e na
Fundamentacéo da escolha dos Co-Contratantes

Nalgumas empreitadas, realizaram-se consultas a mais do que uma
empresa para apresentacao de propostas, nomeadamente nos EP’s do
Linhd, Leiria, Pagos de Ferreira, Carregueira e Viseu, como se pode
verificar nos Anexos a este Relatdrio, quando, em principio, a preser-
vacdo das invocadas razdes de “seguranga interna” ndo aconselharia
contactos com mais de uma entidade. E, alids, esta a ratio que preside
ao estatuido nas vdrias alineas do n° 2 do artigo 52° do Decreto-Lei n°
405/93, de 10 de Dezembro, restringindo-se a0 maximo a intervencéo
de terceiros no procedimento contratual.

A realizagdo de tais consultas teve como consequéncia a divulgagdo
das pecas escritas e desenhadas do projecto a, pelo menos, mais de
uma empresa do sector de obras publicas, quando a restrigdo do aces-
so aos referidos estudos técnicos aconselharia a negociagao directa dos
termos contratuais com uma s6 empresa. Por outro lado, desconhe-
cem-se quais as especiais garantias ao nivel técnico, financeiro e so-
bretudo de idoneidade profissional que aquelas ofereciam para que a
seguranca fosse atingida, bem como a experiéncia em obras com con-
dicionantes especificas de seguranca, sendo, ainda, certo que, os facto-
res do critério de adjudicagdo a ponderar nalguns casos (preco e prazo,
ou ainda a localizagdo geogréfica das mesmas, no caso do E.P. de Vi-
seu) se afiguram incongruentes com a especificidade, que parece de-
ver ser exigida para obras de elevada acuidade ao nivel da seguranga.

Sobre esta matéria a entidade auditada nos pontos n.% 3.172 (pag. 91),
3.33 (pdg. 33). 3.44 (pag. 35). 3.216 (pag. 112), 3.116 (pdg. 70) e
3.271.11 (pag. 151), por remiss@o para os pontos 2.22, 2.24, 2.24.1 e
2.25 (a pdags. 8, 9 e 10), vem alegar que, a fundamentagéo das razdes
de seguranca é sucinta porque a prépria lei define que os trabalhos re-
alizados ao abrigo dos seus normativos devem ser subsumiveis as ra-
zdes de seguranga que lhe s@o subjacentes pelo que nio viram os ser-
vicos necessidade de maior fundamentagio, além de que as razdes
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pelas quais pode ser posta em causa a seguranca interna do Estado sao
tdo 6bvias que ndo existe necessidade de as clarificar permanente-
mente, comprometendo-se, porém, de futuro, a fazé-lo. Quanto ao de-
ver de sigilo na divulgacio das pegas escritas e desenhadas dos pro-
jectos, garantem que sdo transmitidas instrugdes, ainda que verbal-
mente (comprometendo-se de futuro a transmitir tais orientagdes por
escrito) no sentido da ndo divulgagdo de qualquer documento escrito
respeitante a partes do projecto ou a sua totalidade. Por fim, quanto ao
necessdrio conhecimento técnico especifico dos empreiteiros, argu-
mentaram nfo existir razdo para justificar nas informagSes os seus co-
nhecimentos técnicos, dado existirem nos Servigos os seus curricula,
bem demonstrativos da experiéncia em construgdes prisionais.

Mantém-se as observagdes aduzidas, uma vez que este Tribunal ndo
duvida das razdes de seguranga subjacentes a todo o procedimento, re-
afirmando, contudo, que todas essas permissas ndo sio evidenciadas
no procedimento seguido. Quanto ao compromisso de redug@o a es-
crito da exigéncia de sigilo dos elementos disponibilizados, tal, s6 por
si, ndo resolve o problema, pois o que € necessdrio € fiscalizar em
concreto que o sigilo é efectivamente observado, mantendo-se pois as
observacoes iniciais jd aduzidas. Por ultimo, quanto ao conhecimento
técnico especifico na escolha do co-contratante ou na pré-selecgdo das
entidades a consultar, reafirma-se que quando estdo em causa situa-
¢oes de segurancga interna, a escolha dos adjudicatdrios deve ser parti-
cularmente rigorosa e exigente, ndo se bastando nem se reconduzindo
aos critérios tradicionais que se invocavam, como o prego, o prazo de
execucdo e até, a localizagdo geografica.

Foi também detectada a auséncia de estipulagdio de normas ou proce-
dimentos especificos tendentes a garantir o sigilo dos elementos
constantes dos projectos e cadernos de encargos, ¢ a estabelecer con-
digdes de controlo de circulagdo de mao-de-obra e materiais durante a
execucdo da empreitada, bem como de quaisquer recomendages defi-
nidoras de critérios de segurancga especiais, a impor aos diversos inter-
venientes, tanto na elaboracido dos projectos como na execugao das
obras.

Reveladores de uma constante desformalizagdo de todos os procedi-
mentos e incongruentes com a alegada seguranga sfo, ainda, os se-
guintes factos:
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Nzo conformagio do clausulado do caderno de encargos tipo apro-
vado pela Portaria n® 428/95, de 10 de Maio, as estipulagdes juri-
dicas e técnicas que se deveria incluir nas contratagdes em aprego,
existindo, tdo somente, uma adopg¢do simplista e inadequada do
citado caderno de encargos tipo, sem a preocupacao de se proceder
a qualquer adaptagao/preenchimento para a obra em concreto, a
excepgdo do respeitante ao EP da Carregueira, “Construgdo de
uma Unidade de Saiide”, no EP de Leiria, e “Construgdo de Porta-
ria/Rouparia e anexo a cozinha, remodelagdo de instalagdes para
o pessoal de vigildncia e execugdo de iluminagdo exterior e telefo-
nes exteriores” no EP de Izeda. Mesmo no caso do EP da Carre-
gueira, em que se procedeu a adaptagdo do caderno de encargos,
detectaram-se falhas, uma vez que, ndo se assegurou o dever de si-
gilo na fase de execucdo da obra, mas tao sé na fase pré-contratual,
pelo que ndo se impediu que as pegas do projecto chegassem ao
conhecimento de empresas estranhas ao procedimento pré-
contratual.

Admissd@o do recurso a subcontratagdo sem se formular qualquer
reserva ao acesso a partes do projecto em cuja execugdo os eventu-
ais sub-empreiteiros ndo intervenham, quer quanto a selec¢io des-
ses mesmos sub-contratantes. Na empreitada do EP da Carregueira
o recurso frequente a subcontratagdo coloca paradigmaticamente
em causa a filosofia do Decreto-Lei n® 46/96, de 14 de Maio, no
que se refere a vertente de seguranga que constitui, como ¢é sabido,
uma das suas pedras basilares;

Auséncia de restri¢es a partes do programa preliminar fornecido
pela DGSP e/ou dos projectos a elaborar em cuja realizagéo o(s)
eventual(is) subcontratante(s) ndo intervenha(m). A titulo de
exemplo, o Gabinete CA Arquitectos, Lda., responsdvel pela cla-
boracido do “Projecto dos Pavilhdes Complementares do EP de
Pacgos de Ferreira” recorreu aos servigos de outra empresa do
sector para a realizagdo do Projecto de Execucdo de “Instalacoes e
Equipamento Hidrdulico™; igualmente a “Gefel, S.A” para a elabo-
racéo dos projectos para o EP da Carregueira necessitou de recor-
rer aos servicos prestados por outros profissionais do sector (a Ma-
robal e a Concepto) para a elaboragdo de projectos de determina-
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das especialidades sem prévio controlo, por parte da DGSP do res-
pectivo “Know How” V.

A entidade auditada nos n®* 3.193 (pdg. 101), 3.65 (pdg. 41), 3.164
(pag. 89), 3.171 (pag. 91), 3.10 (pag. 24), 3.24 (pdg. 30), 3.207 (pég.
109), 3.213 (pag.111), 3.116 (pag. 70), 3.136 (pag. 82), 3.271.11
(pdg. 151), 3.2 (pag. 20), 3.152 (pdgs. 85 e 86), 3.235 (pag. 117),
3.237 (pag.117), 3.254 (pag. 125), 3.256 (pag. 127), 3.208, 3.208.1 e
3.208.2 (pags. 109 e 110), 3.216 (pag. 112), 3.91 e 3.912 (pag. 52 ¢
53), por remiss@o para os nimeros 2.24 e 2.24.1 (a pags. 9 e 10), 2.28
a 2.30 (pag. 11), 2.26 (pag. 10) e 2.36 a 2.36.2 (a pégs. 17 e 18) dis-
corda do aduzido quando se refere que nao foi assegurado o sigilo dos
elementos disponibilizados aos adjudicatarios pela DGSP, uma vez
que, sempre que a DGSP contrata com um gabinete projectista ou com
um empreiteiro para a realizagdo de qualquer trabalho num EP, é-lhes
transmitido de imediato que os trabalhos estdo sujeitos a vdrias condi-
cionantes, desde logo no que respeita a entrada no estabelecimento,
que tem de ser previamente autorizada, na necessidade de entregar no
estabelecimento a identificagdo completa dos seus colaboradores, se-
jam seus trabalhadores ou de outras entidades por si contratadas, do
estrito cumprimento das ordens emanadas do pessoal de vigilancia de
cada estabelecimento prisional, do n@o contacto com reclusos, excepto
se forem autorizados, da nao divulgacdo de qualquer documento es-
crito a que tenham acesso e que respeitem a partes do projecto ou a
sua totalidade.

Mais aduzem que se € certo que, regra geral, tais instru¢des ndo sdo
transmitidas por escrito, também, é verdade que, até a data ndo deixa-
ram de ser cumpridas por todos os adjudicatdrios, comprometendo-se
de futuro a transmitir tais orientagdes por escrito.

No referente & ndo adaptagdo dos “Cadernos de Encargos Tipo” ale-
gam que ndo ¢ totalmente correcta a ilagdo extraida, uma vez que a
ndo adaptagdo sé se verificou nas cldusulas gerais, por entenderem que
as contidas no Caderno de Encargos-Tipo acautelavam suficiente-
mente os interesses do Estado, sendo apenas obrigatério que os servi-

' No caso especifico da subcontratagio de projectistas para a elaboragiio dos projectos do
E.P. da Carregueira , vide argumentagio da entidade auditada no n°® 391, fls. 52 do articu-
lado oferecido em sede de contraditério, mantendo-se aqui igualmente a argumentagio ex-
pendida, uma vez que, admitindo-se a subcontratagao, tém de existir instrumentos de con-
trolo dos subcontratantes, de modo a garantir o sigilo do projecto, questao esta intimamente
relacionada com a seguranga de todo o procedimento.
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cos assegurassem as cldusulas técnicas especiais de cada empreitada e,
tal, foi efectuado.

Apesar do alegado, mantém-se as observagdes aduzidas pois como jd
foi referido anteriormente, nao basta reduzir a escrito as orientagdes
para gararitia do sigilo dos elementos disponibilizados, mas sim fisca-
lizar na pratica, a observancia de tais orientacoes.

Quanto a questdo da ndo adaptagdo do Caderno de Encargos Tipo,
igualmente se mantém a argumentacio aduzida, uma vez que a ndo
adaptacao do mesmo, além de colidir com preceitos legais, implica a
ndo fixacdo do método de revisdo de pregos (mecanismo legal que
visa restabelecer o equilibrio financeiro do contrato e que, por confi-
gurar um interesse de ordem publica, ndo pode ser unilateralmente
afastado pela Administragdo, em viola¢@o do disposto no artigo 1° n°
3, 2° n° 3 do Decreto-lei n° 348-A/86, de 15.10; e, artigo 110° n°® 1
alinea j) e n° 3 do Decreto-lei n° 405/93, de 10/12); esta omisséo € ali-
ds aceite pela entidade auditada (n® 2.36 a 2.36.2 a fls.17 e 18). Re-
sulta assim, prejudicada a apreciagdo do mérito e oportunidade das de-
cisdes tomadas, bem como dos fins que as nortearam, em violacdo do
disposto nos artigos 61° n® 2 do Decreto-Lei n® 405/93, de 10/12, arti-
go1°n=1e2e122°n°1do CPA.

7.1.2 Auséncia de Normas atinentes a especificidade técnica construtiva

O recurso a projectos-tipo, agravado pela circunstincia de serem ela-
borados ou cedidos por entidades exteriores a DGSP, indicia algum
descuramento das preocupagdes basicas de seguranca , além de susci-
tar sérias diividas acerca da razoabilidade da invocag@o dessas mesmas
condi¢bes como fundamento para o recuso ao ajuste directo, como
aconteceu na empreitada de “Construgdo do Pavilhdo Gimnodesporti-
vo no EP de Viseu”, que foi executada tendo como base um projecto
“standard” (pavilhao-tipo) que nio foi objecto de alteracdes significa-
tivas, de forma a prever uma utilizagéo por reclusos e pela comunida-
de local, ou seja, tendo em consideragdo especiais medidas de segu-
ranga na circulagiio dos diversos utentes.

A entidade auditada no n° 3.271.11 a fls. 151, remete para varios
pontos da parte genérica do articulado, nao alegando porém nada



7.2

de especifico quanto a este aspecto em particular, pelo que se
mantém a argumentacio aduzida.

Em sintese, dir-se-d que as razdes de “seguranga interna” invocadas
no predmbulo do DL n° 46/96, de 14 de Maio, ndo foram devidamente
evidenciadas nem acauteladas nos diversos processos de contratacao
de servicos e empreitadas de obras piblicas promovidos pela DGSP,
levando a equacionar a efectiva existéncia ou relevincia dos mesmos
no dmbito da renovagio do parque prisional em curso.

URGENCIA

No que respeita a urgéncia, constatou-se que os procedimentos nem
sempre se realizaram com a celeridade que seria exigivel, tendo-se ve-
rificado nomeadamente o seguinte:

7.2.1 Incumprimento de Prazos de Execucgao

Nos dois tipos contratuais nucleares da presente acgao de fiscalizagdo
concomitante(z), constataram-se intimeros casos de incumprimento dos
prazos fixados para a entrega dos diversos estudos técnicos adquiridos
ao abrigo de um concreto negécio juridico (previamente elaborado),
bem como dos prazos acordados para a conclusdo dos trabalhos ob-
jecto de empreitadas contratualmente promovidas pela DGSP e, ndo
obstante a constitui¢ao dos adjudicatdrios em mora (cfr. artigo 805°, n°
2, alinea a) do Cdédigo Civil), verificou-se que a DGSP ndo desenvol-
veu quaisquer diligéncias para suprir tal incumprimento, como, por
exemplo, a interpelag@o da contraparte para cumprir as prestagdoes em
falta, a aplicagdo de sangdes de natureza pecuniaria”, ou ainda o acci-
onamento de garantias presladas(‘”.

@ Prestagio de servigos (elaboragao de projectos, sendo as suas prestagoes tipicas o resultado
ou produto de um trabalho intelectual essencialmente técnico, embora posteriormente con-
cretizados em documento) e empreitada de obras publicas (cujas prestagdes se encontram
descritas no artigo 1°, n° 4 do Decreto-Lei n° 405/93, de 10/12).

) Como a prevista no artigo 181° do Decreto-Lei n° 405/93, de 10/12, supletivamente aplicd-
vel no dmbito das contratagdes ptiblicas efectuadas ao abrigo do Decreto-lei n® 55/95, de 29
de Margo, atento o disposto nos artigos 106° do citado Decreto-Lei n® 55/95 ¢ 189° do CPA.

“ Como a caugio, geralmente exigida nos contratos de empreitada de obras piiblicas analisa-
dos.
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Relativamente ao incumprimento do prazo de entrega de alguns dos
projectos adquiridos®, a entidade auditada teceu algumas explica¢des
para o facto de nio ter desencadeado qualquer ac¢ao compulséria, das
quais se destacam:

1.

O facto de ndo se ter verificado um efectivo incumprimento do
prazo de entrega dos diversos estudos técnicos, uma vez que
aqueles teriam sido elaborados e entregues no prazo convenciona-
do, ndo obstante da data aposta nos “Termos de Recebimento e
Conformidade™® lavrados pela DSOI e/ou DSETFP resultar coisa
diversa. Em sintese, a data aposta nos citados “Termos” nem sem-
pre correspondia a da efectiva entrega dos projectos em causa, em-
bora os citados documentos declarassem o contrério, conforme se
infere do afirmado nos n.23.210 e 3.2104, fls. 110 e 111 da con-
testacio apresentada pela Directora da DSOI, em sede de contra-
ditdrio, respeitante ao EP de Pagos de Ferreira.

A falta de veracidade dos factos narrados nos mencionados “Ter-
mos”, bem como noutros documentos emitidos pelos servigos da
DGSP, serd objecto de andlise auténoma e mais detalhada, adiante
concretizada. Todavia, a ndo indicagdo das datas em que tais pro-
jectos teriam sido efectivamente entregues ndao permite arredar a
observacdo formulada nem isentar a DGSP de responsabilidade
pelos incumprimentos descritos ante a passividade da sua conduta;

A imputagdo dos incumprimentos relatados ao deficiente cumpri-
mento, por parte da DGSP, de algumas contraprestagoes a que se
encontrava vinculada no ambito das contratagdes realizadas.
Constituem exemplo do afirmado a ndo entrega oportuna de alguns
projectos adquiridos no dmbito do EP de Leiria, motivada pela in-
definigao, por parte da DGSP, dos locais de implantagao de edifi-
cios ?, bem como no ambito do EP da Carregueira, em conse-
quéncia de alteragdes introduzidas naqueles da iniciativa da mes-
ma Direcgdo-Geral .

© Como se verificou no ambito de contratagdes realizadas no dmbito dos EP’s de Leiria,
Pagos de Ferreira, Carregueira e Feminino do Norte, descritas nos anexos ao presente Re-
latério.

“ Designagio do documento geralmente elaborado pelos servigos da DGSP para atestar a
entrega dos referidos projectos.

™ Cfr. afirmado no n° 3. 12, fls. 24 do articulado oferecido pela Directora da DSOI em sede de
contraditério.

® Cfr. se infere do n° 3.94, fls. 53 do articulado oferecido pela Directora da DSOI em sede de
contraditdrio.
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Os atrasos e indefini¢des, a terem existido, deveriam, no minimo, ter
sido reflectidos no prazo inicial acordado, para possibilitar o efectivo
controlo do cumprimento do mesmo e da urgéncia invocada.

No que respeita ao incumprimento do prazo de execugao fixado para a
conclus@o dos trabalhos integrados em determinadas empreitadas (9),
a entidade auditada esclareceu, em sede de contraditério, que as dis-
crepancias apontadas pela equipa de auditoria resultavam, nalguns ca-
sos, de diferente forma do computo do prazo em dias seguidos, alte-
rando tal forma a partir do referido momento para dias tteis, por apli-
cagdo do disposto no artigo 238° do Decreto-Lei n° 405/93, de 10.12
(10).

O alegado pela entidade auditada nfo procede, uma vez que a norma
invocada apenas regula o computo dos prazos para a pratica de actos
inseridos em procedimentos administrativos, como reclamagdes, re-
cursos hierdrquicos, etc. - trata-se, portanto, de prazos adjectivos. Di-
versamente, o prazo fixado para o cumprimento de obriga¢Ges ancora-
das num vinculo contratual corresponde a um prazo substantivo, cujo
cdmputo se processa em dias seguidos cfr. expressamente estipulado
nos nimeros 5.1.1. e 5.1.2. das cldusulas gerais do “Caderno de En-
cargos Tipo” para as empreitadas por preco global ou por série de pre-
¢os e com projecto do dono da obra, aprovado pela Portaria n® 428/95,
de 10.12, e com o qual se deverdo conformar os concretos regula-
mentos elaborados pela Administrag@o (cfr. resulta do estatuido no ar-
tigo 61°, n° 2 do mesmo Decreto-Lei). Acresce que apesar da disso-
nincia apontada pela entidade auditada, nem sempre o computo do
prazo em dias tteis afastou o incumprimento apontado pela equipa de
auditoria em vdrios contratos de empreitada analisados.

Do que antecede, conclui-se que a DGSP nem sempre adoptou a con-
duta mais adequada a prossecuc@o dos fins subjacentes ao Decreto-Lei
n® 46/96, de 14.05, designadamente, ao nio acautelar e /ou sancionar o
ndo atempado cumprimento das prestagdes decorrentes dos diversos
contratos por si celebrados no ambito dos varios Programas de Inves-
timentos superiormente aprovados.

@ Como constatado em obras realizadas nos EP’s de Caxias, Linhd, Leiria, Pagos de Ferreiga ,
Sio José de Viseu e Izeda, cfr. relatado nos respectivos anexos ao presente relatério.

YCfr. mencionado no n° 3.28.1, fls. 31 do articulado oferecido pela Directora da DSOI;
ibidem nos n.* 3.66, fls. 41, 3.174.1, fls. 92; 3.217, fls. 112; 3.238, fls. I I8.
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7.2.2Inexigéncia de Garantias

Questdo conexa com a anterior, foi a constatacdo de que em todas as
contratagdes respeitantes a aquisi¢do de servigos (11) objecto da acgéo
de fiscalizagdo desenvolvida, a DGSP nao exigia dos respectivos co-
contratantes particulares a prestacdo de qualquer garantia adicional,
nomeadamente, uma caugdo. E, no tnico processo contratual em que o
fez, verificou-se que a DGSP ndo solicitou, posteriormente, a sua
apresentacdo ao adjudicatdrio por — segundo o alegado em sede de
contraditério - mero “lapso” (12), nem desenvolveu diligéncias su-
plementares tendentes a corrigi-lo. Confrontada com a referida inexi-
géncia, a entidade auditada escudou-se no poder discriciondrio que o
n° 1 dos artigos 75° e 78° do Decreto-lei n® 55/95, de 29.03 confere a
Administragdo nesta matéria, pelo que, na sua perspectiva, nenhuma
ilegalidade havia sido cometida (13).

Relativamente ao caso concreto apontado ¥, observa-se que a DGSP
simplesmente decidiu, unilateralmente, desvincular-se de uma das
condicdes contratuais por si estabelecidas num dos documentos ' de-
finidores do regime do contrato [informal] posteriormente celebrado.
A ndo correcgdo do “lapso” alegado pela entidade auditada em mo-
mento ulterior evidencia a efectiva desvinculagdo [da DGSP] - mera-
mente indiciada no inicio da ac¢io de auditoria - que, naturalmente,
nao encontrou qualquer oposi¢do por parte do co-contratante particu-
lar. A conduta adoptada, juridicamente sancionada nos termos do art®

135° do CPA por vicio de violagdo de lei '®, ndo se coaduna quer com

) Exceptuando a aquisicio dos servigos concernentes ao “Apoio Juridico e Técnico e Asses-
soria a Fiscalizagao”, realizada no ambito do EP da Carregueira, cfr. mencionado no res-
pectivo anexo do presente relatério.

U Cfr. se infere do teor do n° 3.108, fls. 59 ¢ 60 do articulado apresentado em sede de contra-
ditério pela Directora da DSOL

U3 Cfr. n° 3.4, fls. 21 do articulado oferecido em sede de contraditério pela Directora do
DSOL

4 “Apoio Juridico-Técnico e Assessoria a Fiscalizagdo”, celebrado no dmbito do E.P. da
Carregueira, com a Proman, S.A., cfr. mencionado no correspondente Anexo, apenso ao
presente Relatdrio.

(' No Caderno de Encargos.

9 Note-se que o Caderno de Encargos, depois de aprovado pela entidade competente, reveste
natureza normativa, cfr. parecer n° 80/89 do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da
Repiblica, publicado no DR, II Série, de 11.07.1990, no qual se sustenta que o citado do-
cumento contém as “normas caracterizadoras onde se vazam dentro das margens consenti-
das por normas imperativas de hierarquia superior as finalidades e interesses particulares
de cada concurso concreto”, assumindo a natureza de regulamento.
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a invocada “urgéncia” na execucdo material das prestagdes contrata-
das, quer com a defesa dos interesses patrimoniais do Estado.

Em geral, no caso de o devedor ndo cumprir voluntariamente as pres-
tagdes a que se vinculou, permite-se que o credor proceda a satisfag@o
coactiva do seu crédito, mediante a execugdo do patriménio daquele
U7 em concorréncia com os demais credores (caso existam); o patri-
ménio constitui assim a garantia geral das obriga¢Ges assumidas. Mas,
com O recurso a garantias especiais — como a caugdo 18) _ o credor
passa a gozar de uma posi¢do preferencial em relag@o aos restantes
credores comuns na satisfagdo do seu crédito. Assim, a DGSP nio s6
prescinde do instrumento juridico destinado a coagir o adjudicatdrio
ao cumprimento pontual das suas obrigagdes, como também — em
caso de incumprimento definitivo - da posic¢ao privilegiada de que go-
zaria na eventualidade do patriménio daquele ser insuficiente para sal-
dar todas as dividas contraidas.

Face ao exposto, e nao obstante a faculdade estipulada nos supra
referidos artigos 75° e 78° do DL n° 55/95, de 29.03, a dispensa sis-
tematica da citada garantia especial nao deixa de ser censuravel,
pelo que se mantém os reparos inicialmente formulados.

7.2.3 Delonga no langamento de Empreitadas

Do conjunto das contratagdes analisadas, verificou-se igualmente a
existéncia de lapsos temporais maiores do que seria razodvel em cir-
cunstincias de urgéncia, entre a entrega dos projectos ¢ o langamento
das respectivas obras, o que contraria igualmente os fins que presidi-
ram a publicacio do DL n° 46/96, de 14 de Maio. Foi o que sucedeu,
por exemplo, relativamente a “Construgdo da Portaria” no E.P. de
Leiria, cujos trabalhos tiveram inicio 7 (sete) meses apds a entrega do
correspondente projecto de execugio, cfr. referido no respectivo Ane-
xo ao presente Relatério. Em sede de contraditério, a entidade audita-
da ndo impugnou o desfasamento assinalado, ndo obstante a remissdo
feita no n°® 3.33, fls. 33 do articulado subscrito pela Directora da
DSOI, para os comentdrios formulados nos pontos 2.22 a 2.24 da
mesma pega processual.

“MVide artigos 817° ¢ seguintes do Cédigo Civil.
"Regulada nos artigos 623° e seguintes do Cédigo Civil.
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Se a diminuta celeridade procedimental imprimida aos processos de
contratag@o promovidos, se aditar o niimero de obras que, apesar de ja
disporem de projecto, ainda nao foram concretizadas, ou ainda de
projectos pendentes em consequéncia da ulterior necessidade de pro-
ceder a sua reformulagdo — matéria tratada nos dois nimeros subse-
quentes — concluir-se-4, imperativamente, que a actividade desenvol-
vida pela DGSP a luz dos preceitos consagrados no DL n°® 46/96, de
14 de Maio, nem sempre se revela coerente/consentanea com a rapida
inversdo do estado actual [de degradagdo] do sistema penitencidrio.

7.2.4 Auséncia de Langamento de Obras jz{ Projectadas

O regime excepcional consagrado no DL n® 46/94, de 14 de Maio é
igualmente esvaziado de sentido ttil quando se constata o ndo langa-
mento de obras cujos projectos se encontram concluidos !?. A situa-
¢do apontada deve-se, de acordo com os esclarecimentos prestados
pela entidade auditada em sede de contraditdrio, a indisponibilidades
financeiras do PIDDAC ou devido a transferéncia de verbas nele pre-
vistas, afectas a determinados projectos, para fazer face a acréscimo
de custos de outros®?. Esta justificagdo permite os seguintes comenta-
rios: ’

1. A estipulagdo de um regime excepcional de contratagdo desacom-
panhada do necessdrio reforco de meios — designadamente finan-
ceiros — acaba por frustrar a prossecucio dos objectivos que dita-
ram a sua consagrac@o — célere resolucio da incapacidade de alo-
jamento do sistema penitenciario;

2. A aquisi¢@o de projectos cuja materializagdo em obra ndo se ante-

vé para breve traduz um deficiente planeamento dos investimentos

a realizar no sistema prisional por vdrias ordens de razdes, tais
como:

a) A posterior concretizacao dos referidos projectos poderd

obrigar a sua prévia adaptac@o as condi¢des locais entdo exis-

tentes ou a eventuais redefini¢des funcionais das dreas ora con-

"'Como se verifica no Ambito de projectos elaborados para os E.P.’s de Caxias, Linhd, Leiria
e Pacos de Ferreira, cfr. relatado nos respectivos Anexos ao presente Relato.

Myide, neste sentido, os n 3.11 fls. 24, 3.68.2 fls. 42 ¢ 3.165 fls. 89 do articulado oferecido
pela Directora da DSOI, Dr* Deolinda Gomes.
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ceptualizadas, o que implicard, naturalmente, um aumento de
encargos;

b) A materializagdo das obras num prazo superior a dois anos a
data de aprovagdo dos respectivos projectos confere aos seus
autores o direito a renegociar as condi¢Oes contratuais respei-
tantes a assisténcia técnica, cfr. resulta do disposto no art® 12° n°
6 das “Instrugées para o cdlculo dos honordrios referentes aos
projectos de empreitadas de obras piiblicas” o que determina,
igualmente, um aumento da despesa ptiblica inicialmente pre-
vista.

A aplicag@o de verbas na aquisi¢@o de projectos cuja implementag@o ¢é
relegada para um momento posterior poderia ter sido concretizada na
realizagdo de outras ac¢Oes previstas nos varios Programas de Inves-
timentos aprovados, nomeadamente, na execucio de obras que ja dis-
ponham de projecto(s) aprovado(s) (por terem sido adquiridos no pas-
sado ou elaborados pelos préprios servigos da DGSP).

7.2.5Auséncia de materializacio de projectos em consequéncia da
necessidade da sua reformulacao

Constatou-se igualmente a existéncia de um significativo nimero de
projectos @ cuja implementagdo foi adiada em virtude da necessidade
de proceder a sua reformulagéo global. Tal reformulagdo — conforme
mencionado em local préprio — traduz-se na altera¢io do alojamento
previsto em camaratas para celas unipessoais®, em consequéncia de
“novas directrizes” respeitantes a distribuicdo dos espagos celulares,
emanadas pelos servigos da DGSP. Contudo, atendendo ao disposto
nos varios nimeros do art® 18° do DL n°® 265/79, de 01.08, constata-se
que s6 excepcionalmente se deveria proceder ao alojamento de reclu-
sos em camaratas, preconizando-se, pois, desde ha muito, a construg@o
das citadas celas unipessoais. Consequentemente, conclui-se que tais
reformulagGes seriam desnecessdrias se a DGSP desse cumprimento
ao estabelecido na lei vigente na ordem juridica portuguesa, obviando-

2YComo os adquiridos no dmbito dos E.P.’s Feminino do Norte, Tires, Coimbra e Castelo
Branco.

CDCfr. afirmado a fls. | do “Relatdério Geral” elaborado em 31.08.1997 pelos servigos de
inspecgiio da DGSP, “(...) as celas unipessoais serdo sempre espagos desenhados e justifi-
cados para um individuo, a rondar a média dos 7m?* ou 20 nt', ponderou-se. para os espa-
¢os de internamento em camarata a cubicagem de 12 n’, ou a drea de 4m? (...)".
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se assim as directas consequéncias que aquelas implicam, nomeada-
mente:

- O retardamento no langamento das obras projectadas;

- Maior oneérosidade dos projectos adquiridos, em fungéo de honora-
rios adicionais a liquidar aos projectistas responsaveis por proce-
der as referidas alteragdes. Todavia, e quanto este ultimo aspecto,
se inicialmente a DGSP assumiu o citado aumento de encargos
(cfr. se alcanga do teor da informagdo da DSOI, de 02.12.1998),
posteriormente negou-o (cfr. mencionado no fax da referida Direc-
¢@0-Geral com a referéncia n°® 362, de 23.03.2000), o que ndo dei-
xa de suscitar certa perplexidade, uma vez que a natureza das alte-
ragdes a introduzir ndo consubstancia meros acertos ou ajusta-
mentos pontuais, mas antes uma revisdo global dos mesmos.

A entidade auditada alegou, em sede de contraditério, que foi a ne-
cessidade inicial de ampliar a capacidade do alojamento do sistema
prisional que conduziu a opgdo da reclusdo em camaratas, agora aban-
donada “(...) quer porque a estabilizacdo do sistema o permitia, quer
porque em contactos ao nivel de outros responsdveis dos Sistemas
Prisionais da Comunidade Europeia foi-nos possivel concluir que de-
viamos caminhar para o internamento celular (...)"*. Os factos ex-
postos permitem concluir, uma vez mais, pelo deficiente planeamento
das acgdes a implementar no sistema prisional, com reflexos negativos
ao nivel da respectiva celeridade de implementag@o.

Com base na andlise da execugdo material dos contratos de aquisigdo
de projectos objecto da presente acgdo — descritos nos respectivos
Anexos — foi possivel apurar o nimero de projectos ja concluidos e
entregues, e aqueles cuja elaborag@o ainda se encontra pendente, ilus-
trado na seguinte representagdo grafica:

FCfr. afirmado no n° 2.31, al. d), fls. 12 do articulado apresentado pela Directora da DSOI
em sede de contraditério. Ibidem nos n.* 3.144 fls. 83 e 3.255 a fls. 125.
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Namero de Projectos

O grifico seguinte evidencia as situagdes referidas nos dois nimeros
precedentes.

Projectos Concluidos e Pendentes

EP.daLoria| E.P,do Tires | E.P. do Linhd | EP.Casiclo | Novo EP.R. |E.P. do Pagos| EP.RdeS. E.P. da Pagos| E.P. Feminino| E.P.de zeda
Br2

doComtra | o Feneva |José do Viseu| Carrequoia avas | doFonora | doNorte
sl da Cidada, Arqutectura @ Planoamento, Lda cr CA ol - Gab. dd Joo Clbuxto | Josd Artdnia Petoraon & Associados, Lda
Aquiectos, | Aquitectos, | Estudos e | de Canvatho | Ferrera dos
Lda. Lda  Efnproendimenids Pencto Sarton

Tecnicon, Lol

Obs: As barras castanhas correspondem aos projectos concluidos e
entregues, enquanto que as azuis correspondem aos projectos
pendentes.

Nota: Em edicdo a preto e branco as barras castanhas correspon-
dem a um tom de cinzento mais escuro e as azuis a um tom
de cinzento mais claro

7.2.6 Falta de Financiamento

No ambito de acg¢des (projectos e obras) a implementar ao abrigo do
DL n° 46/96, de 14.05, constatou-se que o OE correspondente ao ano
da aprovagdo dos diversos “Programas de Investimentos” — e mesmo
de anos subsequentes — ndo contemplou verba suficiente para satisfa-
zer os encargos decorrentes dos trabalhos de construgdo necessdrios a
implementagdo de todas as ac¢Bes previstas nos citados “Programas”
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@ Tal revela um deficiente planeamento financeiro das accdes a
promover, dificultando a ulterior gestdao dos créditos orgamentais dis-
ponibilizados e o controlo da sua eficdcia, em violagdo do estatuido
nos artigos 18° n® 3 e 4 da Lei n° 6/91, de 20.02, e 22° n° 3 do DL n°
155/92, de 28.06.

Em sede de contraditério, a entidade auditada reconheceu a caréncia
de verbas apontada, embora tenha evidenciado o esfor¢o financeiro
feito pelo Governo nos tltimos anos, acrescentando ainda que «(...) a
circunstdancia de as despesas ndo estarem previamente previstas no
PIDDAC nao é impeditivo da sua realizagdo, dado o mecanismo legal
das alteragées orgamentais que, apds a aprovag¢do das Entidades
competentes, permite a sua inscrigdo a qualquer momento naquele
instrumento de gestdo e, sempre se poderia, por essa via, colmatar a
falta de inscri¢do prévia, caso a despesa houvesse que ter sido efectu-
ada»®>. O afirmado é, a todos os titulos, censurdvel, pois apenas po-
dem ser realizadas despesas previamente inscritas e descriminadas no
OE até ao limite da sua dotag@o, cfr. o estatui, entre outros, o art® 18°
n° 2 da citada Lei n° 6/91, sob pena de ilegalidade. Por outro lado, as
alteragGes or¢amentais da competéncia do Governo apenas podem as-
sumir as formas indicadas no art® 2° n° 1 do DL n° 71/95, de 15.04, o
que significa que se nenhuma daquelas se revelar vidvel, a alteracdo
terd de ser promovida pela Assembleia da Reptblica nos termos re-
gulados no art® 20° da mesma Lei, cujo processo de aprovagdo &
substancialmente moroso. Acresce que as alteragdes or¢amentais re-
clamadas — sobretudo as que implicam a inscri¢@o ou refor¢o de dota-
¢oes de despesa — junto do 6rgao maximo da Administragdo Piblica
nem sempre sdo susceptiveis de serem satisfeitas 29 sendo certo que
o0 sistemdtico recurso ao mecanismo das altera¢des constitui outro in-
dicador do deficiente planeamento financeiro supra mencionado.

Conforme referido nos dois nimeros anteriores, constatou-se igual-
mente a inexisténcia de créditos orgamentais suficientes para custear

*Como sucedeu relativamente aos “Programas de Investimentos™ aprovados para os E.P’s de
Caxias, Pacos de Ferreira, Feminino do Norte, Viseu, Tires, Coimbra, Izeda e Castelo
Branco, cfr. apontado nos respectivos Anexos ao Relatério em aprego.

CICfr. consta nos n®2.18 a 2.21, fls. 7 do articulado apresentado pela Directora da DSOI em
sede de contraditério; ibidem nos n™ 3.65 a fls. 41; 3.235 a fls. 117; 3.254 a fls. 125 ¢
3.271.3 afls. 149,

“9Como sucedeu relativamente as obras projectadas para o E.P. de Tires, em que o Governo
ponderou, inclusivé, o recurso & Banca Nacionalizada, cfr. descrito nos n® 3.1 a 3.1.2, fls.
20 do articulado apresentado pela Directora da DSOI em sede de contraditério.
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as obras conceptualizadas nalguns dos projectos adquiridos. Tal ine-
xisténcia e/ou insuficiéncia revestiu duas modalidades diversas:

a) Inexisté€ncia/insuficiéncia origindria, isto €, a estimativa do custo
das obras prevista na versdo inicial do projecto era, desde logo, su-
perior a dotagao or¢amental que iria suportar tais custos;

b) Inexist€ncia/insuficiéncia superveniente, correspondente aos casos
em que a impossibilidade de concretizagao das obras projectadas
por falta de financiamento apenas se verificou apds a reformula-
cao/revisao dos estudos técnicos em que se baseavam.

Nalguns casos *”, a 2* modalidade referida resultou da aquisicdo de

projectos cujas solucdes apresentadas para a concepgdo geral das

obras eram manifestamente megaldmanas relativamente as delineadas
nos Programas de Investimentos que, em tese, deveriam desenvolver.

A concretizag@o, em obra, de tais solugdes — apenas prosseguida, na

prdtica, no E.P. da Carregueira — somente seria possivel mediante um

substancial refor¢o das dotacdes or¢amentais inicialmente atribuidas,

o que nem sempre se revela vidvel, como acima dito. A consequéncia

mais visivel desta forma de gestdo é, como ja mencionado ®®, o adia-

mento por prazo indeterminado, das obras projectadas.

A 1" modalidade referida resulta, geralmente, do diminuto rigor e cor-
reccio das estimativas de custos (e outras) das obras planeadas nos
Programas de Investimentos e/ou Programas Preliminares e apro-
vados para os vérios E.P.’s, cfr. adiante mencionado(3°), prejudicando,
“ab initio”, a programagio financeira estabelecida.

Em sede de contraditério, a entidade auditada alegou que «(...)
entdo, era impensdvel que nao nos seriam adjudicados os recursos
Jfinanceiros necessdrios a sua implementacdo e que oportunamente
solicitdmos. Alids e para que ndo sejamos mal interpretados ou ape-

Como as aquisi¢des de projectos realizadas no dmbito dos E.P.’s Feminino do Norte,
Castelo Branco e Serra da Carregueira, cfr. relatado nos respectivos Anexos.

Vide item “Auséncia de Langamento de Obras jd Projectadas” inserido no Capitulo em
apreco.

®Vide a estimativa de custos das obras a edificar no ambito do projecto “Remodelagdo e
Ampliagdo da Messe dos Funciondrios” do E.P. de Linhé (209.120.000$00) e o investi-
mento disponivel nos OE’s de 1997 e 1998 (150.000.000$00 ¢ 100.000.000$00, respecti-
vamente) para a sua concretizagio.

“No item “Desvios de Custos”.
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lidados de ingratos, esses recursos financeiros foram efectivamente
consideravelmente reforcados, tém vindo a permitir a realizacdo de
parte muito substancial dos projectos que foram realizados e, dado
manter-se a aposta de investimento neste sector, continuardao a per-
mitir o lancamento dos que, até agora, nao foram implementados.
(...) Finalmente e dado que se mantém incélume a decisdo de realiza-
¢do dos projectos, ndao se compreende qual o prejuizo causado, jd
que, como atrds referido, sem projecto ndo é possivel realizar a obra
e os projectos elaborados em anos anteriores ficam certamente mais
baratos do que fossem contratados actualmente.» ®" A alegacio da
economicidade obtida na antecipada aquisi¢do de projectos ndo colhe
pelas razdes expendidas nas duas alineas do n° 2 do item “7.2.4. Au-
séncia de Langamento de Obras jd Projectadas”, para o qual se re-
mete. Acresce que se afigura insusceptivel de demonstragdo o ndo
abandono, no futuro, da execug@o das obras previstas nos projectos ja
adquiridos. Para além de factores politicos, outros factores — designa-
damente, uma substancial alteragdo da concepgao geral dos espagos de
reclusao, como sucedeu relativamente a alteracdo do alojamento em
camaratas para celas unipessoais — podem aconselhar, ou mesmo im-
por, o abandono de tais projectos. Neste contexto, os proprios custos
da reformulagdo do(s) projecto(s) ®? _ ditada pela necessidade de o(s)
conformar a realidade existente a data da sua implementagdo — pode-
rao determinar a elaboragdo de novos projectos em detrimento da sua
reformulagdo/revisao.

7.3 Desformalizacdo Procedimental

Constatou-se uma acentuada desformalizagdo procedimental, eviden-
ciada pela inexisténcia de documentos. Assim:

¢ Em todas as contratagdes relativas a adjudicagéo de projectos,
ndo existe decisdo prévia de contratar, a excepcéo das relati-
vas ao “Apoio Juridico-Técnico e Assessoria a Fiscalizagdo”
e elaboracao dos projectos da 1* e 2* fase do E.P. da Carre-
gueira;

ODCfr. consta no n® 2 al. a), fls. 18 ¢ 19 do articulado apresentado pelo Director-Geral da
DGSP em sede de contraditério.

Vide os custos das revisdes dos projectos elaborados para os E.P.’s Feminino do Norte e
Serra da Carregueira, cfr. documentado nos Anexos ao presente Relatério.
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¢ Inexisténcia de suporte documental (oficios-convite) dirigido
a empresa convidada, a solicitar a apresentagdao da respectiva
proposta, tanto em empreitadas como em prestacdes de servi-
Oos.

¢ Inexisténcia de caderno de encargos, no caso das prestagdes
de servigos, deixando em vazio a regulagio da execugdo dos
respectivos contratos, relativamente a sangGes aplicdveis em
casos de incumprimento, revisdes de honorérios, causas de
rescisiio e outras;

¢ Inexisténcia de actas demonstrativas de altera¢Ges aos pro-
jectos antes da sua versdo final;

¢ Inexisténcia de actas documentativas e comprovativas da
aprovacao dos projectos por parte da DGSP, ja que, o desi-
gnado “Termo de Recebimento e Conformidade”, que em teo-
ria deveria constituir um documento oficial de aprovagao su-
perior dos projectos e subsequente tramitagdo, corresponde
na pratica a um mero recibo de documentos entregues para
processamento financeiro, ndao exprimindo qualquer juizo so-
bre o mérito técnico e/ou financeiro dos estudos apresentados;

¢ Inexisténcia de actas narrativas de reunides da obra.

7.4 Falta de Fiabilidade dos Documentos constitutivos dos Processos de
Contratagao

O controlo, interno e externo, da actividade procedimental da DGSP,
que jd se mostrava dificultado pela referida exiguidade documental,
depara com novo constrangimento: a falta de fiabilidade. E que, nos
poucos documentos produzidos no dominio dos processos de contrata-
¢do analisados, detectaram-se intimeras situagdes andémalas relativa-
mente aos factos naqueles narrados, de que séo exemplos:

- Desconformidade entre a efectiva data de consignagio dos traba-
lhos e a aposta no respectivo auto, cuja elaboragdo é obrigatdria,
cfr. se infere do disposto no art® 137° n° 1 do DL n° 405/93, de
1643 S

IComo constatado nos E.P’s de Caxias, Linhé e Leiria, conforme mencionado nos respecti-
vos Anexos ao presente Relatdrio, situagdes sistematicamente imputadas a “lapsos” dos
servigos, cfr. referido nos n.”* 3.62 a fls. 40, 3.176 a fls. 92 e 3.43 a fls. 35 do articulado
apresentado pela Directora da DSOI em sede de contraditério. De referir que na tnica em-
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- Irrealismo dos trabalhos executados no periodo temporal declarado
no(s) respectivo(s) auto(s) de medigéo G4,

- Inexiquibilidade de elaboragdo de diversos projectos nos prazos
[extremamente curtos] de entrega (parcelar ou global) declarados
em documentos emitidos para o efeito pelos servicos da DGSP (os
designados “Termos de Recebimento e Conformidade” G5 )); a exi-
guidade temporal apontada €, alids, incompativel com a invocada
complexidade/especificidade técnica associada a projectos desta
natureza. Exemplificativamente, refira-se a entrega antecipada e,
num curto lapso de tempo do Estudo Prévio (7 dias apds a notifi-
cacdo da adjudicagdo) e ndo 45 dias como estava estipulado na
Proposta de Honordrios no caso do E.P. de Tires, ou respectiva-
mente, de 6 dias e 30 dias como estava igualmente estipulado nos
E.P.’s Feminino do Norte e Coimbra.

- Desconformidade detectada entre a efectiva data de entrega dos
projectos ¢ a data aposta no documento que atesta essa entrega (0s
referidos “Termos de Recebimento e Conformidade”)*®;

- Incorrecgdo das datas apostas em autos de medigdo, facturas ®” e
outros documentos produzidos ao longo da execucdo dos diversos
processos de contratagio analisados;

- Destruicdo de todos os exemplares das primitivas versdes dos
projectos cuja reformulagio foi ulteriormente determinada ®® antes
dos contratos ao abrigo dos quais foram adquiridos esgotarem to-
dos os seus efeitos.

preitada promovida no dmbito do E.P.R. de Viseu também se verificou a dissonidncia
apontada, conforme se infere do teor do n® 3.271.34, fls. 156 da mesma pega processual.

3YVide, neste sentido, os comentdrios formulados a contratagdes efectuadas no @mbito dos
E.P.’s de Caxias e Linhd, constantes nos respectivos Anexos.

BIE de realgar, neste particular, o mencionado no n° 2.37 als. a) e b), fIs. 18 e 19 do articulado
apresentado pela Directora da DSOI, em sede de contraditério, que claramente contraria as
especiais condigoes de seguranga — reiteradamente invocadas — que deveriam rodear a ela-
boragiio de projectos e execugao de empreitadas em empreendimentos desta natureza.

G9vide, neste sentido, as situagdes detectadas no dmbito dos E.P.’s de Leiria, Linhd, Pagos de
Ferreira, Carregueira ¢ Sdo José de Viseu, descritas nos respectivos Anexos ao presente
Relatério, verificando-se que apesar da inalterabilidade do conteddo dos miiltiplos “7er-
mos”, a entidade auditada lhes confere diverso significado, em funcido das irregularidades
indiciadas nos citados Anexos, cfr. se conclui da impugnagio vertida nos n.** 3.20.1. a fls.
28, 3.31.1 a fls. 33, 3.183 a fls. 96, 3.210 ¢ 3.2104 a fls. [10 e 111, 3.236, fls. 117 ¢
3.271.4 afls. 149 do articulado oferecido pela Directora da DSOI em sede de contraditério.

“DCrr. Apurado no dmbito de contratagdes realizadas para os E.P.’s de Caxias ¢ Leiria, res-
pectivamente.

SHCfr. se infere do referido no n° 3.255.3, als. a)eb), fls. 125 ¢ 126 do articulado apresentado

pela Directora da DSOI em sede de contraditério.
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O DL n° 46/96, de 14 de Maio autorizou a DGSP a adoptar o procedi-
mento pré-contratual mais célere consagrado na legislagdo portuguesa
— 0 ajuste directo — por forma a serem atingidos os fins que presidiram
a sua publicagao, ja referenciados. E tdo s6. Néo lhe conferiu a facul-
dade de desformalizar os restantes actos administrativos que constitu-
em qualquer processo de contratagdo publica — designadamente os
praticados durante a fase de execugdo do(s) contrato(s) — jd que tal se-
ria até contrdrio a salvaguarda das condi¢bes de seguranga que deve-
rdo rodear a execucdo de tais processos e inviabilizaria, em grande
parte, o adequado acompanhamento e controlo técnico e financeiro
dos mesmos. A excepcionalidade do citado regime determina antes
uma fundamentac¢ao acrescida dos actos praticados ao seu abrigo
- em especial, na fase de execu¢ao contratual - por forma a evi-
denciar a coincidéncia da motivacao do(s) seu(s) autor(es) [dos ac-
tos] com a prossecucao dos fins subjacentes ao citado DL. Ora, tal
nao s6 nao se verifica, como ainda se constata que alguns dos pou-
cos actos, formalizados em documentos emitidos pela DGSP, nao
atestam a veracidade dos factos neles narrados, diminuindo por
esta via a fiabilidade dos elementos neles descritos. Constituem
exemplos representativos do afirmado:

e A declaracio, no “Termo de Recebimento e Conformidade” lavra-
do pela DSETFP, da entrega (em 27.12.1996) de todos os estudos
técnicos constitutivos do projecto adjudicado a C.A. Arquitectos,
Ld." relativo a “Adaptacdo do Instituto Séio José de Viseu a Esta-
belecimento Prisional”, quando a frac¢io dos estudos respeitantes
ao Pavilhdao Gimnodesportivo ndo chegou sequer a ser elaborada;

e Pagamento dos honordrios relativos a elaboragdo da 1* fase do
projecto adquirido no dmbito do E.P. Serra da Carregueira, consi-
derado “conforme” ao pretendido ®® por servicos da DGSP, nio
obstante se constatar a emissio de pareceres “? negativos sobre o
mérito técnico daqueles em data posterior 4 da entrega formal da
tltima pega do citado projecto “".

A desconformidade assinalada nao resulta de lapso de escrita ou
de deficiente representacdo da realidade fundada em erro por

SICHr. “Termos de Recebimento e Conformidade” emitidos pela DSETFP e pela DSOI em
20.12.1996, 16.12.1997 e 25.05.1998, como descrito no respectivo Anexo ao presente Re-
latério.

“YRemetidos pela entidade auditada em sede de contraditério (“*Anexo XVI).

“" Entrega ocorrida em 25.05.1998, cfr. documentado no respectivo “Termo de Recebimento e
Conformidade” lavrado pela DSOL.
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parte dos autores das declaracoes, mas antes numa conduta volun-

taria dos mesmos, em que o declarado nao se harmoniza com a

realidade, no intuito de se produzirem certos efeitos praticos “?

e/ou com animo de que sejam juridicamente tutelados e vinculan-
tes. A situacdo relatada € censuravel a varios titulos, nomeada-
mente:

a) diminui, ou mesmo suprime os elementos probatérios da confor-
midade (ou niio) das prestagdes realizadas as especiais condigoes
de seguranca invocadas;

b) prejudica a transparéncia da actividade administrativa desenvolvi-
da;

c) obsta a um efectivo controlo da execu¢do material e financeira das
contratagdes efectuadas, uma vez que a informacgao disponivel ndo
€ minimamente fidvel;

d) dificulta o apuramento de responsabilidades em caso de incum-
primento legal ou contratual por uma das partes contratantes;

e) gera situacdes de dificil conciliagdo, como, por exemplo, a afirma-
cdo, pela entidade auditada, de que é sempre transmitido — verbal-
mente — aos seus co-contratantes as condicionantes de seguranca a
observar na execugdo das respectivas prestagdes” quando, por
outro lado, admite que aqueles (projectistas e empreiteiros) iniciam
a execugdo das prestagdes antes mesmo dos contratos lhes serem

adjudicados®?.

7.5 OUTRAS QUESTOES RELEVANTES
Neste item, enunciam-se deficiéncias especificas detectadas, para além
do crivo-base dos conceitos de seguranga interna e urgéncia analisados

em7.1.e7.2.

7.5.1 Acréscimo das dreas a intervencionar

o8

“?Como a liquidagio de facturas, cfr. assumido nos n® 3.20.1 a fls. 28, 3.31.1 a fls. 33 ¢
3.210.4 a fls. 110/111 do articulado oferecido pela Directora da DSOI em sede de contra-
ditério. A situagdo relatada consubstancia um caso de vicio da vontade do declarante, cfr.
previsto no art® 240° do Cédigo Civil, aplicdvel aos actos juridicos nos termos do art® 295°
do mesmo Cédigo; vide, ainda, o disposto no art® 185° n°® 2 do CPA.

“ICfr. mencionado no n° 2.24, alineas a) e b) a fls. 9 do articulado oferecido pela Directora da
DSOI em sede de contraditério.

“Cfr, mencionado no n° 3.243 al. ¢) a fls. 119 do articulado oferecido pela Directora da
DSOI em sede de contraditério.



5 : <
® ), constatou-se nos projectos um acres-

Em grande parte dos casos

cimo da drea de construgd@o relativamente a prevista nos programas
plurianuais superiormente aprovados, afigurando-se que tal alterag@o
implicaria a aprovagdo de um novo “Programa de Investimentos”,

atento o previsto no n° 6 da RCM n° 62/96.

Em sede de contraditério, a entidade auditada alegou que constitufa
seu entendimento que sé haveria lugar & aprovacdo de novos “Pro-
gramas de Investimentos” se houvesse uma modifica¢do dos fins a que
aqueles se destinavam HLA argumentacgdo ndo colhe, pois se os proé-
prios fins se alterassem, caducariam néo sé os Programas de Investi-
mentos aprovados ao abrigo da citada Resolucfio, como o estabelecido
no seu n° 6 cairia em desuso. Acresce que, no minimo, a DGSP deve-
ria obter prévia autorizagdo para proceder a reformulag@o do(s) pro-
grama(s) preliminar(es) “Dfornecido(s) ao(s) gabinete(s) projectista(s)
face as repercussdes financeiras (quer dos honordrios, quer do custo
estimado das obras) que tais alteragdes/reformulacdes normalmente
comportavam, cfr. o determina o estatuido no art® 7° n° 1 do DL n°
55/95, de 29.03.

7.5.2 Propostas — Célculo de Honordrios

A excepgdo do projecto da 1° fase do E.P. da Carregueira e de um
projecto de Remodelagdo nos E.P. de Leiria, todas as propostas dos
restantes projectos aplicam a tabela correspondente a categoria III para
efeitos de Cdlculo de Honordrios a todas as especialidades envolvidas,
independentemente do respectivo grau de complexidade.

Tendo em atengdo o disposto nos varios nimeros do art® 10° das Ins-
trucdes para o célculo dos honordrios referentes aos projectos de obras
publicas, constata-se que inexiste qualquer justificagdo (plausivel ou
ndo) que fundamente a aplicac@o da categoria III as obras em apreco.
Considera-se que a este tipo de obras, e, ponderados factores como o
grau de complexidade e especificidade dos mesmos, néo se deveria

“IConforme sucedeu em projectos adquiridos no Ambito dos E.P.’s de Caxias, Leiria, Linh6,
Carregueira, Feminino do Norte, Izeda e Castelo Branco.

“9Cfr. alegado nos n.% 2.7 ¢ 2.8, fls. 5 do articulado oferecido pela Directora da DSOI em
sede de contraditério. Ibidem nos n.® 3.16 fls. 25, 3.65 fls. 41, 3.95 fls. 53, 3.141 fls. 83,
3.237 fls. 117, 3.245 fls. 120 e 3.254 fls. 125.

“Myide conceito no art® 1° al. 1) das “Instrugdes referentes ao cdlculo dos honordrios respei-
tantes a projectos de obras ptblicas”.
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aplicar a categoria III, mas sim a II, a excepc¢do, eventualmente, dos
equipamentos de seguranca activa;

As propostas analisadas aplicam sistematicamente as taxas correspon-
dentes a categoria III, baseando-se nas tabelas e na classificagdo de
o
obras constantes nas “Instrugées para o cdlculo dos honordrios de
projectos de obras piiblicas” aprovadas pela Portaria n® 718/87, de 21
de Agosto, com as alteracoes posteriormente introduzidas.
g coes p

Efectivamente, de acordo com o anexo I do citado regulamento, néo se
Justifica a aplicac@io dos coeficientes da categoria III a generalidade
dos projectos das especialidades envolvidas nas obras dos E.P.’s. Esta
categoria apenas se deveria aplicar aos projectos de instalagdes e
equipamentos eléctricos, de instalacdes e equipamentos mecénicos e
de seguranca. A todas as restantes especialidades, dever-se-4 aplicar
os coeficientes da categoria II, dado que estas nao se revestem de es-
pecial complexidade ao nivel da sua concepcao e construgao.

A entidade auditada apresenta a sua discordincia dcerca destas consi-
deracOes na sua resposta, vide Introducéo — 2.32 e 2.33 (pdgs.13 a 16),
citando em sua defesa o estipulado genericamente nas “Instrucées
para o Cdlculo de Honordrios ‘e, na auséncia de qualquer referéncia
expressa a Estabelecimentos Prisionais, a exemplos de obras que re-
puta de semelhantes para este efeito, como por exemplo, hotéis, esta-
belecimentos de ensino, tribunais, igrejas, restaurantes e outros de
idéntico perfil.

Estabelece entdo a comparag@o, num quadro, entre as valéncias de um
Hotel e as de um Estabelecimento Prisional.

Relativamente a este assunto, mantém-se o anteriormente afirmado,
por considerar que, a excep¢do dos Equipamentos sofisticados de Se-
guranga, todas as restantes obras tém efectivamente ‘“caracteristicas
correntes, em que a elaboracio do projecto pode ser facilitada pela ex-
periéncia adquirida em casos semelhantes”, conforme o art°10° das
citadas “Instrucdes” quando definem as obras da categoria II.

Na realidade, constata-se que:
e Embora os Programas dos E.P. se revistam de especificidades

préprias, tais como dreas de celas e de espagos comuns e de algu-
mas condicionantes a nivel de localizacao de infra-estruturas ou de
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escolha de alguns materiais, a verdade é que a sua concepgao em
projecto e execugdo em obra assumem caracteristicas pouco com-
plexas e, sobretudo possuem elevado grau de repeticdo, ndo sé
dentro do mesmo projecto como de projecto para projecto;

e as obras sao de complexidade reduzida sob o ponto de vista es-
trutural e infraestrutural (redes de dguas, esgotos, electricidade,
etc.), tendo pois caracteristicas correntes, o que ¢é alids, invocado
pela DGSP noutros contextos e, na defesa de outros pontos de
vista (vide por exemplo o n°® 3.84, alinea a), em que se justificam
fundagdes directas pelo facto de os edificios serem de “pequeno
porte”, como sdo efectivamente os de quase todos os E.P. que
quase nunca ultrapassam os 3 pisos);

e nestes projectos ¢ muito importante a experiéncia adquirida (ou
seja, o grau de repeticao das solugdes), o que ¢ alids invocado para
a escolha dos gabinetes projectistas, referindo os Servigos diversas
vezes que oS mesmos possuem “Know-how” resultante da sua
“experiéncia em obras semelhantes”,

e incongruéncia no enquadramento das obras nas categorias para
efeitos de Cédlculo de Honordrios, uma vez que, na proposta do
projecto da 1* fase do E.P. da Carregueira, uma das suas obras
mais recentes ¢ mais “complexas”, a obra foi catalogada para
efeitos de Calculo de Honordrios, como sendo do tipo II, embora
na resposta em sede de contraditério os servicos venham agora
afirmar que a atribuigc@o da referida categoria “ndo estd correcta-
mente enquadrada” (cfr. al. a) do n°3.126).

Assim, considera-se que foi atribuida indevidamente a Categoria III,
para efeitos de cdlculo de honordrios, ao projecto geral e a todas as es-
pecialidades envolvidas nos projectos analisados, a excepgdo do rela-
tivo ao E.P. da Carregueira (1" fase) e de um projecto de Remodelagéo
de Leiria.
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7.5.3Desvios de custos

Auséncia de contencao dos custos das obras @) aferida pelos ele-
vados desvios verificados ao longo das fases de implementacio
daquelas: “Programa de Investimentos”, projecto e valor de adju-
dicacao da empreitada. Os acentuados desvios de custos constata-
dos radicam em duas causas principais:

1% Na ampliagdo, ainda na fase de projecto, das dreas a constru-
ir/remodelar relativamente as estimadas nos “Programas de Inves-
timentos”;

2% Na realizacdo, jd na fase de execucdo da obra, de “trabalhos a
mats” por forma a suprir deficiéncias técnicas do respectivo pro-
jecto ou a satisfazer necessidades funcionais tardiamente manifes-
tadas.

Também em alguns projectos “? se verificaram significativas discre-

pancias entre o seu custo inicial e o alcangado apds a sua revisao, de-
terminada pela introdug@o de alteragdes funcionais e de ampliagdo de
areas, conforme jd referenciado. As causas apontadas encontram a sua
origem ultima em estimativas — orgamentais, de dreas, de conceptuali-
zagdo e utilizagdo dos espagos, etc. — pouco rigorosas, patentes quer
nos “Programas de Investimentos” aprovados, quer nas propostas dos
projectos. A amplitude dos desvios em causa é bem expressiva, cfr.
evidenciado nos gréficos seguintes.

Como se pode constatar no primeiro grafico, a estimativa orgamental
calculada pela DGSP das diversas intervencdes relativas a trabalhos
de construgdo civil a realizar nos 12 (doze) E.P.’s foi ultrapassada em
+ 24,37%, correspondente a um acréscimo da despesa em mais
2.545.010.000$00 (sem IVA). Todavia, tal valor ndo traduz toda a re-
alidade, pois nem todas as obras planeadas nos Programas de Investi-
mentos foram objecto de materializagéio em projecto.

O aumento das estimativas dos custos das obras nos diversos estudos técni-
cos adjudicados conduz, necessariamente, ao aumento dos honordrios cal-
culados para a elaboragdo dos préprios projectos, conforme evidenciado no
gréafico seguinte.

“Cfr. se pode constatar relativamente a obras executadas no mbito dos E.P.’s de Caxias,
Carregueira, Tires, Coimbra, Izeda ¢ Castelo Branco, desvios assinalados nos respectivos
Anexos ao presente Relatério.

“ICfr. sucedeu com projectos elaborados para os E.P.’s da Carregueira e Feminino do Norte.
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H Desvio

EProgramas de
Investimentos

Custo estimado nos ~ Valor total da aquisigao dos
Programas de Investimentos Projectos inscritos nos
para a aquisiciode  Programas de Investimentos
Projectos

Acresce que inexistem actas que documentem as alteragdes introduzi-
das nos citados estudos técnicos, dificultando, assim, a analise e ca-
racterizagdo fisica e financeira daquelas, cfr. referenciado no n° 7.3
(“Desformalizacdo Procedimental’”) do presente Capitulo.

Tais desvios evidenciam deficiente planeamento das acgdes a imple-
mentar e insuficiente acompanhamento e controlo — a nivel técnico e
financeiro — da correccéo e conformidade das solugdes preconizadas
nos projectos adquiridos gerando, em obra, revisdes ¢ ajustamentos
consubstanciados em “trabalhos a mais”. Os acentuados acréscimos

100.000.000
00.000.000 : HE Desvio

)00.000.000

EPrograma de
Investimentos

)00.000.000
)00.000.000
0

Custo estimado nos Programas Estimativa de custos das obras
de Investimentos para execugao inscritas nos Programas de
de Obras Investimentos efectuada pelos
Projectistas contratados

de custos obstam a uma aplicac@o eficiente e eficaz dos créditos orga-
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mentais destinados a financiar as ac¢des planeadas nos “Programas de
Investimentos”, em violagdo do estatuido nos artigos 18° n.® 3 ¢ 4 da
Lei n° 6/91, de 20.02 e 22° n° 3 do DL n°® 155/92, de 28.06, determi-
nando frequentes alterages or¢amentais destinadas ao refor¢o de do-
tagdes e/ou transferéncias de verbas entre programas inscritos no PI-
DDAC, sendo que a ultima das situagdes referidas implicou, por ve-
zes, o abandono da implementagio de algumas acgdes/projectos [por
caréncias financeiras].

Em sede de contraditério, a entidade auditada, para além de particula-
rizar alguns dos desvios verificados, atribuiu, na generalidade, tais di-
vergéncias a urgéncia na elaboracdo dos referidos “Programas de In-
vestimentos”, o que inviabilizou a prévia realizacdo de um levanta-
mento rigoroso das necessidades do sistema prisional, bem como o
ulterior tratamento e quantificagdo da informag@o recolhida. A intro-
dugdo de solugdes inovadoras que, entretanto, se vulgarizaram no
mercado da construgdo civil (equipamentos e materiais anti-vandalo,
sanitarios em inox e sistemas de intercomunicagio/sinalizacdo) con-
tribuiu igualmente para o incremento dos desvios assinalados ©?. O
alegado pela entidade auditada nio se revela susceptivel de afastar o
comentéario formulado por vdrias ordens de razdes, das quais se desta-
cam: ;
=  aprévia existéncia de programas preliminares elaborados pela Se-
cretaria-Geral do Ministério da Justica " para os Estabelecimen-
tos Prisionais objecto de intervenc¢do por parte do referido depar-
tamento da Administragdo Central, pelo que, em relacdo a alguns
dos estabelecimentos, a DGSP ja detinha uma caracterizagdo —
ainda que sumdria — das necessidades mais prementes a satisfazer;
= a existéncia, desde 31.08.1997, do “Relatorio Geral” elaborado
pelo Servigo de Auditoria e Inspecgao da DGSP, no qual se elen-
cam as caréncias mais graves de cada Estabelecimento Prisional e
se fixa a respectiva lotagdo, sendo que o seu conteddo poderia ter
sido considerado aquando da elaboracdo dos “Programas de In-
vestimentos” relativos aos Estabelecimentos Prisionais de Caxias,
Sdo José de Viseu e Pacos de Ferreira, aprovados nos anos de
1996/1997, 1997/1998 e 1999, respectivamente.

SOCfr. alegado nos n 2.2 a 2.6, fls. 4 ¢ 5 do articulado apresentado pela Directora da DSOI,
vide ainda n® 3.65 e 3.89, fls. 41 e 52, respectivamente, da mesma pega processual.

©Y Conforme apurado pela equipa de auditoria no dmbito de contratagdes promovidas para a
implementagaio de acgoes previstas para o Estabelecimento Prisional de Sio José de Viseu,
cfr. referenciado no respectivo Anexo ao presente Relatério.
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Os desvios ao planeado nos mencionados “Programas” seriam, em
grande parte, desvalorizados se, como referido no presente Relatério,
as alteragOes introduzidas nos citados instrumentos de gestdo fossem
previamente aprovadas pelos Ministros das Finangas, do Equipamen-
to, do Planeamento ¢ da Administragdo do Territério e da Justica e
Ministro Adjunto, conforme prescrito no n° 6 da RCM n° 62/96, de
22.03.1996 ou, no caso de modifica¢des inseridas em fase posterior
(de projecto e/ou obra), pela entidade competente para autorizar o
acréscimo de encargos normalmente associado as alteragdes aditadas.
A conduta diversa seguida pela DGSP potencia a estagnacdo de ac-
¢oes (projectos e/ou obras ®*) desencadeadas por insuficiéncia de re-
cursos financeiros, conforme mencionado no item “Falta de Financi-
amento”, inserto no presente Capitulo, problema nem sempre supera-
do pelo recurso ao mecanismo das alteragdes orgamentais ©° pelas ra-
zGes também alegadas no citado item.

A grande falta de rigor na definicao do Programa ao nivel da sis-
tematizagéo e faseamento conduziram a Estimativas de Areas e de
Orcamentos insusceptiveis de se fazerem corresponder aos projec-
tos e obras a que, em principio deveriam dar origem.

A Previsao de dreas revelou-se incorrecta, pecando por defeito, ndo
existindo qualquer justificacdo pormenorizada, nomeadamente e, pelo
menos, nos E.P. de Tires, Izeda, Caxias, Coimbra, Silves, Castelo
Branco e Linho.

No E.P. de Leiria, no programa de investimento, a previsdo de areas é
mesmo inexistente.

A entidade auditada (cfr. n® 3.9, a pdg. 22 da sua resposta, relativa ao
E.P. de Tires e n® 3.158 a pdg. 87 do E.P. de Coimbra, mas generali-
zada a todos os outros E.P.’s) aceitou o reparo acerca do acréscimo de
dreas, mas minimizou os elevados valores em causa, esclarecendo que,
afinal a drea considerada no Programa era “drea iitil”, enquanto que
na propostas e nos projectos se “considerava sempre a drea bruta”.

2Como, por exemplo, as obras de remodelagio e ampliagio da Messe dos Funciondrios do
E.P. do Linhé, cujo projecto, apesar de concluido, niio pode ser materializado por insufici-
éncia de verbas orcamentais para o efeito, cfr. reconhecido pela entidade auditada no n°

_3.169, fls. 90 do articulado apresentado pela Directora da DSOI em sede de contraditério.

BICfr. aduzido nos n® 2.20 ¢ 2.21, fls. 7 do articulado oferecido pela Directora da DSOI em
sede de contraditorio.



Ora, no entender da D.G.S.P., o valor da drea bruta seria sensivel-
mente superior em “30% a 80% do valor da drea iitil”.

Relativamente este assunto cumpre referir o seguinte:

- Nao foi especificado em nenhum documento da DGSP, qual o tipo
de drea tipificado tanto no Programa como nas propostas, tendo-se
assim entendido como grandezas do mesmo tipo e, portanto, sus-
ceptiveis de comparagio;

- O intervalo de valores 30%-80% apontado como factor de acrés-
cimo a afectar os valores de drea titil para os transformar em drea
bruta ndo € correcto. Efectivamente, o indice corrente situa-se en-
tre 15% a 25% pelo que, ndo € de aceitar a justificagdo proposta.

7.5.4 Trabalhos a Mais

Um universo substancial dos contratos de empreitadas de obras
publicas analisados foi objecto de ulteriores modificacoes ao seu
conteddo, por forma a comportar mais trabalhos, quantitativa ou
qualitativamente omissos nos respectivos “Mapas de Medicoes” e
“Listas de Pregos Unitdrios”. Todavia, estudadas as circunstancias
em que se sustentavam tais acréscimos de trabalhos, concluiu-se
que 0s mesmos nao se enquadravam na previsao do n° 1 do artigo
26° do Decreto-Lei n® 405/93, de 10/12, por auséncia de preenchi-
mento de alguns dos pressupostos indicados no citado artigo. Na
generalidade dos casos, a realizacdo de mais trabalhos deveu-se as in-
correcgdes técnicas e/ou introducdo de melhorias do(s) projecto(s)
adjudicado(s), e ndo a verificagdo, em obra, de factos insusceptiveis de
previsdo (a data da elaboragio do projecto disponibilizado ao emprei-
teiro), que alteraram, ou, de algum modo, perturbaram o plano de tra-
balhos aprovado, determinando a execugao de trabalhos suplementares
aos projectados. Alguns trabalhos aditados excederam mesmo o ob-
jecto do primitivo contrato de empreitada adjudicado, em violagdo do
estatuido nos artigos 180° alinea a) do CPA e 26° n° 1 do citado De-
creto-Lei n°® 405/93, de 10/12, e em manifesta contrariedade com a ju-
risprudéncia corrente neste Tribunal, condensada no Acérddo n°
156/98, proferido em sessdo de subsecgio da 1* Secgio de 7 de Outu-
bro de 1998, publicado no DR, II Série, n® 265, em 16.11.1998, para
cujo contetddo se remete.
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Em sede de contraditério, a entidade auditada alega que “(...) verifica-
se que ha entendimento diverso por parte desse Douto Tribunal do
conceito de trabalhos a mais, porquanto, para estes Servicos desde que
os trabalhos se destinassem a realizagdo da mesma empreitada, nio
podendo ser técnica e economicamente separados do contrato inicial, e
estritamente necessdrios a sua boa execugdo final, (...), cabiam no
conceito de trabalhos a mais, definido no artigo 26° do Decreto-Lei n°
405/93, de 10/ 13769, Porém, o alegado ndo procede pelas razdes ante-
riormente afloradas: ndo demonstragdo da imprevisibilidade dos tra-
balhos aditados e, em certos casos, inexisténcia de qualquer conexao
entre aqueles e o objecto contratual inicial, balizado no respectivo
projecto.

Cumpre, alids mencionar, que as divergéncias interpretativas referidas
ndo sdo novas, pois ji em sede de fiscalizagdo sucessiva, a 2* Sec¢@o
deste Tribunal havia tecido reparos sobre o inadequado recurso a esta
figura por parte dos servigos da DGSP, cfr. teor do Acérdao n°® 153/95
proferido em 14.06.1995, em subseccdo da 2* Secgd@o sobre o processo
de Auditoria n° 17/94 (auditoria ao “Programa PIDDAC - Instalagdo
de Estabelecimentos Prisionais do Ministério da Justica™), em especi-
al, fls. 20 a 23 e 25 do citado Acérdao.

De sublinhar igualmente que o actual regime — Decreto-Lei n° 59/99,
de 02.03 — ndo sé manteve o conceito de “trabalhos a mais” jurispru-
dencialmente advogado (cfr. se infere da leitura comparativa do artigo
26° n° 1 dos Decretos-Lei citados), como reduziu substancialmente a
faculdade da sua aplicagdo, atenta a institui¢do, pelo legislador, de um
novo mecanismo de controlo dos custos, plasmado no artigo 45° do
mencionado no Decreto-Lei n® 59/99.

Anota-se, no entanto, que o recurso indevido ao conceito de “tra-
balhos a mais” nao acarreta qualquer censura ao procedimento
uma vez que o ajuste directo é admissivel em toda a area de actu-
acao em causa (DL n° 46/96).

GHCfr. consta no n® 3.36, a fls. 34 do articulado oferecido pela Directora da DSOI em sede de
contraditério; vide, ainda, n. 3.180 a fls. 94, 3.200 a fls. 106 e 3.271.14 a fls. 152 da mes-
ma pega.
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7.5.5 Auséncia de prévia caracterizacao dos terrenos de implantacgao
das obras

Alguns dos “trabalhos a mais” analisados no ambito da presente ac-
¢do ®¥ fundaram-se na deficiente/omissa caracterizag@o do terreno de
implantac@o das respectivas obras.

Tal caracterizagdo deverd constar, obrigatoriamente, na “Memdria
descritiva e justificativa” dos projectos de execucdo adquiridos, cfr.
resulta do disposto no artigo 7°, n° 2, alinea a) das “Instrucées para o
cdlculo dos honordrios referentes aos projectos de obras piiblicas”, e
no artigo 60°, n* 3 e 4 do Decreto-Lei n® 405/93, de 10/12, e os estu-
dos complementares em que a mencionada caracterizagdo se baseia
deverdo ser promovidos em fase anterior ou simultdnea 2 aquisi¢do do
projecto visado — e ndo na fase de execugdo dos trabalhos de constru-
¢do civil ®®. A adopgio de conduta diversa potencia a ulterior neces-
sidade de ajustar o projecto as condi¢Ges locais existentes, com 0s
consequentes atrasos na sua implementaga@o e acréscimos de despesa.

7.5.6 Projectos — Andlise do Contetido e Qualidade

A especializagdo técnica dos projectistas - que alegadamente justificou
a escolha daqueles - responsdveis pela elaboragdo dos projectos con-
cernentes a “Remodelacdo do Edificio da Enfermaria” e “Construgdo
de um Edificio para alojar a Central Térmica” para o E.P. de Leiria
veio a revelar-se parcialmente gorada pela ulterior verificagdo de erros
e omissdes nos estudos realizado.

Constatou-se a existéncia de processos de projectos e obras incom-
pletos, sem inclusdo de Cadernos de Encargos e sem acompanhamento
técnico e controlo rigoroso por parte da D.G.S.P.

7.5.7Pagamentos
A entrega antecipada e, num curto lapso de tempo dos Estudos ou o

pagamento de avultadas verbas de Autos de Medigao relativos a pra-
zos de execugdo curtos ou irrealistas como aconteceu amiudadas vezes

“¥Como nos casos de empreitadas executadas no Ambito dos EP’s da Carregueira, Leiria e
Sdo José de Viseu, cfr. relatado nos respectivos Anexos ao presente Relatério.

'Como sucedeu no 1° adicional & empreitada de construgio do EP da Serra da Carregueira,
cfr. relatado no respectivo Anexo.

(56
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no més de Dezembro, por exemplo em Coimbra, Tires, Feminino do
Norte, a semelhanga, alids, de outras situacdes relativas a outros EP’S,
além de indiciar falta de fiabilidade de documentos da entidade audi-
tada, é revelador de um deficiente acompanhamento do processo, no-
meadamente, na sua vertente financeira, por concentrar no periodo fi-
nal do ano, a liquidag@o de verbas ainda disponiveis.

7.5.8 Realizac@o de despesas sem prévia anuéncia do Ministro das Finangas

Na realizag@o de despesas decorrentes de adjudicagdes de servigos ali-
cergadas no disposto no artigo 36° n° 1 alinea c) do Decreto-lei n°
55/95, de 20.03°”, a DGSP, em violag@o do disposto no artigo 8° n° 4
do mesmo Decreto-Lei, nélo diligenciou a obteng@io da prévia anuéncia
do Ministro das Finangas.

Confrontada com a ilegalidade apontada, a entidade auditada alegou
que, atendendo ao regime excepcional consagrado no Decreto-Lei n°
46/96, de 14.05, tal formalidade estaria dispensada®®.

Porém, o alegado pelos Servigos ndo se coaduna com o quadro legal
definido pelo citado Decreto-Lei n® 46/96, uma vez que este apenas
dispensou a pratica de formalidades atinentes aos processos de con-
tratagdo publica regulados no Decreto-Lei n® 55/95, de 29.03 ¢ no De-
creto-Lei n® 405/93, de 10.12, e ndo ao processo de realizac¢do de des-
pesas publicas, disciplinado nos artigos 7° a 16° do primeiro dos refe-
ridos diplomas legais (Decreto-Lei n°® 55/95), mantendo-se, conse-
quentemente, a observagao formulada.

“PComo as mencionadas no dmbito dos Estabelecimentos Prisionais do Linh6, Carregueira,
Feminino do Norte, Tires, Coimbra e Castelo Branco, cfr. documento nos respectivos ane-
Xos ao presente relatdrio.

®8Cfr. consta no n® 3.6 a fls. 21 do articulado subscrito pela Directora da DSOI, apresentado
em sede de contraditdrio; ibidem nos nimeros 3.182.5 a fls. 96, 3.113 a fls. 67, 3.156 a fls.
86 e 3.254 afls. 125.
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RELATORIO DE AUDITORIA 9/2000

AUDITORIA / CAMARA MUNICIPAL DE LAGOA / AUDIENCIA DE
INTERESSADOS / AVALIACAO CURRICULAR / REGULARIZACAO
DE SITUACOES / RENOVAGCAO DO CONTRATO / CONTRATO DE
TRABALHO A TERMO CERTO / CABIMENTO DE VERBA IRREGU-
LAR

O Conselheiro Relator 11.07.2000
Alfredo Jaime Menéres Barbosa

ASSUNTO:

ACCAO DE FISCALIZACAO CONCOMITANTE A CA-
MARA MUNICIPAL DE LAGOA

CONCLUSOES

Conclui-se que, de um modo geral, os procedimentos seguidos pela Au-
tarquia para a realiza¢@o de despesas com o pessoal observam as normas
legais.

Constituem excepc¢ao a esta ilag@o as seguintes situagoes:

1. Na pritica, nao foi efectuada a audiéncia dos interessados, uma vez
que a homologacao das actas com as listas classificativas foi efectuada
na mesma data da elaboragdo dos projectos dessas listas, o que viola o
disposto no artigo 3° do Decreto Lei n® 215/95, de 22 de Agosto - ponto
2.1.1. e alineas c) a d) do ponto 2.1.2.;

2. Constatou-se também, que apesar de nas ofertas piiblicas de emprego
publicitadas na “Gazeta de Lagoa”, se referir que os métodos de selec-
¢do a ter em conta serdo a avaliagdo curricular e a entrevista profissio-
nal de selecc@o, na realidade, apenas foi feita aos candidatos, a entre-
vista profissional de seleccio, em que se tinha em conta o perfil, o
curriculo e a experiéncia profissional dos candidatos. De salientar
também que, ainda que a avaliagio curricular seja referida como méto-
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do de selec¢do, em nenhuma fase do procedimento € solicitado aos
candidatos a apresentacao de curriculum vitae - alinea e) do ponto
2.4.2;

. Divergéncia no prazo para apresentacao de candidaturas fixado no
Didrio da Repiblica e no érgio de comunicagéo social de expansio na-
cional - alinea a) do ponto 2.1.2.;

. Publicitacao no Diario da Repiiblica, do extracto relativo a nomea-
¢ao ao invés de se ter publicitado o contrato administrativo de pro-
vimento - alineas b) a d) do ponto 2.1.2.;

. Inobservancia do calendario fixado no artigo 4° do Decreto Lei n°
195/97, de 31 de Julho, com a alteracao dada pelo Decreto Lei n°
256/98, de 14 de Agosto, para se proceder a abertura dos concursos
para integracdo dos trabalhadores em situacfo precdria - alineas a) a d)
do ponto 2.2.1. e alineas a) a e), g) e h) do ponto 2.2.2.;

. A integracao nao foi efectuada na categoria correspondente as fun-
coes efectivamente exercidas ou de acordo com a categoria menci-
onada no contrato de trabalho a termo certo, conforme preceitua o
artigo 3° do Decreto Lei n° 195/97, de 31 de Julho, com a redacg¢do dada
pelo Decreto Lei 256/98 - alineas c), e), f) e terceiro paragrafo da
alinea g) do ponto 2.2.1.;

. Nos maioria dos processos de integragao de pessoal em situagdo preci-
ria, nao se indicou correctamente a origem das vagas;

. Nos avisos de concurso para regularizagdo de situagdes profissionais
precdrias, nao foram indicados os requisitos especiais de admissao -
pontos 2.2.1. e 2.2.2.;

Os contratos de trabalho a termo certo encontram-se deficiente-
mente fundamentados de facto, o que impossibilita a sua integragio
numa das alineas do n® 2 do artigo 18° do Decreto Lei n® 427/89, de 7
de Dezembro, com a redacc¢io dada pelo Decreto Lei n® 218/98, de 17
de Julho - alinea b) do ponto 2.4.2.;

10. A publicitacao de algumas contratacoes, identificadas na alinea e)

do ponto 2.4.2. foram efectuadas no ultimo dia para apresentacao



11.

12.

13.

de candidaturas, pelo que n@o se respeitou o n° 1 do artigo 19° do De-
creto Lei n® 427/89, de 7 de Dezembro;

O contratado F1, apesar de ter celebrado trés contratos de trabalho a
termo certo com objectos diferentes, tem vindo a exercer sempre as
fungoes de auxiliar de servigos gerais o que viola o disposto nos n* 1
e 6 do artigo 20° do Decreto Lei n°® 427/89, de 7 de Dezembro, com a
redacgio dada pelo Decreto Lei n° 218/98, de 17 de Julho - alinea f) do
ponto 2.4.2.;

No que se concerne aos contratos de trabalho a termo certo que
foram objecto de renovacao, ndo foi efectuada a comunicacao escrita
da mesma aos interessados como exige o n° 4 do artigo 20° do De-
creto Lei n® 427/89, de 7 de Dezembro - alinea g) do ponto 2.4.2.;

Refira-se ainda que, com excep¢io dos procedimentos para contratagao
a termo certo n® 2, 12, 13 e 14, nao foi realizada a audiéncia prévia
dos interessados, de acordo com o consagrado no artigo 100° e se-
guintes do Cédigo do Procedimento Administrativo - alinea i) do pon-
to 2.4.2

14. Todos os contratos de prestacao de servigos foram formalizados

15.

16.

sem precedéncia de qualquer procedimento prévio, o que viola o
disposto no n°® 7 do artigo 31° do Decreto Lei n® 55/95, de 29 de Marc¢o
com a redacgdo dada pelo Decreto Lei n® 80/96, de 21 de Junho - ponto
2.5.;

As informacoes de cabimento de verba foram prestadas em data
posterior a autorizac¢do da despesa, sendo certo que em nenhum caso
se constatou falta de verba orcamental para se proceder aos pagamen-
tos;

Nos processos relativos as situagdes de acumulac@o de funcdes verifi-
cou-se a existéncia de dois requerimentos incompletos, uma vez que
omitiram o valor da remuneragio a auferir, como preceitua a alinea c)
do artigo 8° do Decreto Lei n® 413/93 - alinea b) do ponto 2.3.;
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FISCALIZACAO SUCESSIVA

(22 SECCAO)






RELATORIO DE AUDITORIA 33/2000

AUDITORIA / AUDITORIA DE GESTAO / PIDDAC / TRABALHOS A
MAIS / ESTABELECIMENTOS DE ENSINO / PROGRAMACAO FI-
NANCEIRA INCORRECTA / ENCARGOS PLURIANUAIS / DEFICI-
ENCIA DE PROJECTO / HIGIENE E SEGURANCA NO TRABALHO /
ATRASOS NA EXECUCAO /DESVIO NOS CUSTOS

O Conselheiro Relator 15.06.2000
José Alves Cardoso

ASSUNTO:

AUDITORIA DE GESTAO AO PROGRAMA PIDDAC
"INSTALACOES PARA OS ENSINOS BASICO E SECUN-
DARIO" (ESPECIALMENTE DIRECCIONADA AOS TRA-
BALHOS A MAIS)

1.1  Conclusdes
1.1.1 Planeamento do Programa

a) Constitui pratica das DRE a inscricdo em PIDDAC de um determinado
nimero de projectos, sabendo-se, a partida, que nem todos se concreti-
zardo nesse ano, segundo uma estratégia de “overbooking” que protege
as DRE de uma eventual baixa execug@o. (5.2.1 al. c)

b) Alguns projectos sdo inscritos com uma pequena verba apenas para
“abrir a inscricio em PIDDAC”. Esta situagdo desvirtua o verdadeiro
cardcter de uma Programac@o financeira. (5.2.1 al. ¢)

¢)O Mapa XI do OE nd@o inclui os projectos a lancar em anos seguintes,
nem aqueles que foram finalizados em anos anteriores. Assim, os valo-
res plurianuais para o Programa ndo reflectem a totalidade da despesa
efectivamente realizada e/ou a realizar. (5.2.1 al. ¢)
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d) Verificou-se em todas as DRE que parte substancial dos problemas do
planeamento de construgdo de escolas estdo relacionados com:

0

<

1.1.2

Escolha pouco selectiva dos terrenos apresentados pelas Camaras
Municipais;

Falta de levantamentos topograficos atempados dos terrenos;
Reconhecimentos geoldgicos e geotécnicos dos terrenos existen-
tes;

Projectos de execugdo pouco rigorosos e deficientemente medidos
devido, em grande parte, a pressdo politica e social exercida sobre
as DRE no sentido de, uma vez aprovada a Escola em sede de PI-
DDAC desse ano, esta fique em condig¢bes de entrar em funcio-
namento no ano escolar seguinte. (5.2.4)

Disponibilizagdo de Terrenos

a) Na aprovagdo dos terrenos cedidos pelos municipios, verificou-se que
as DRE néo tém grandes possibilidades de escolha, atendendo a que:

0
0

A disponibilidade de terrenos € limitada;

Os terrenos com melhores caracteristicas orograficas e geotécnicas
sdo mais caros, designadamente se implicarem expropriagdes, e
tornam-se apeteciveis para outros fins;

Os municipios garantem para si os terrenos com maior potencial
para habitagdo a custos controlados e outros fins, com pregos de
construcdo acessiveis. (6.2.1)

b) Nos projectos auditados verificaram-se as situagdes seguintes:

0

Fundagdes indirectas por estacas, com os correspondentes encar-
gos avultados e agravados por ndo terem sido previstos no pro-
jecto posto a concurso;

Terrenos com declives superiores a 5% e até 10%, exigindo gran-
des movimentos de terras e a construgdo de taludes, contengdes,
muros de suporte, rampas e escadarias que agravaram substanci-
almente o valor das empreitadas;

Acentuado desnivel entre o recinto escolar e as dreas adjacentes,
com problemas de seguranga e acessibilidade, os quais, contudo,
foram bem “resolvidos” pelas DRE;
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Linhas de dagua confinantes aos terrenos, que obrigaram a desvios,
estabilizagdo de margens e entubamentos, cujos custos foram su-
portados pelas DRE;

Niveis fredticos altos, com os encargos inerentes as redes de dre-
nagem e de impermeabilizacdo de pavimentos em espagos especi-
ais;

Necessidade de demoligdo de construgdes existentes e principal-
mente de desvio/desactivac@o de linhas aéreas de alta tensdo, com
a agravante de os contactos com a EDP néo terem sido, por vezes,
céleres e ajustados as necessidades de disponibiliza¢do dos terre-
nos para a construgao. (6.2.1 al. a)

c) Sao de salientar os aspectos positivos seguintes:

0
0

1.1.3-

Os terrenos estdo, em geral, bem inseridos no tecido urbano;

As Escolas estdo dotadas no exterior, quer a custas dos municipios
quer das DRE, com parques de estacionamento que permitem
responder as necessidades didrias de professores e alunos e as ac-
tividades extra-escolares, com a abertura do pavilhdo gimnodes-
portivo a comunidade local;

A orientagdo geral das Escolas é geralmente boa, ndo se tendo ob-
servado terrenos com encostas voltadas ao quadrante Norte;

A configuragdo dos terrenos permite, em geral, uma implantag@o
satisfatéria dos edificios e campos de jogos, embora por vezes
agravada por escadas, muros e rampas que prejudicam a articula-
¢do entre os diversos espagos escolares. (6.2.1 al. b)

Projectos de Execugio

Pela observagdo sumadria das pegas escritas e desenhadas dos projectos de
execucao postos a concurso pela da analise dos termos adicionais e erros e
omissdes do projecto, verificou-se o seguinte:

a) Os levantamentos topograficos nem sempre existem e por vezes estdo
desactualizados ou s@o imprecisos.

b) Nio sdo efectuadas sondagens geotécnicas do terreno de fundagdo para
ajustar o projecto-tipo ou projectos especiais de fundacBes as caracte-
risticas geoldgicas e geotécnicas do solo e para se elaborarem projectos
de escavagao, contengdo e drenagem.
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d)

e)

h)

i)

Nao se registam observacdes minuciosas do terreno para conhecimento
visual de eventuais linhas de drenagem natural, entretanto criadas, e da
existéncia de linhas aéreas de transporte de energia, muros, construgdes
e zonas confinantes com o terreno da Escola, para que sejam tomadas
medidas coordenadas e urgentes.

Nio sdo tomadas por escrito as medidas urgentes e coordenadas para a
remogdo das existéncias no terreno e de pressdo junto dos municipios
para a defini¢do das cotas dos terrenos ou infra-estruturas envolventes
aos terrenos das Escolas.

Os projectos de execugdo de arquitectura e estrutura sdo muitas vezes
deficientemente adaptados ao terreno ¢ com indefinicdes e, na maior
parte dos casos, o trabalho do medidor-orgamentista nao tem rigor.

Os projectos de execugio dos arranjos exteriores nao existem: sdo des-
envolvidas plantas de implantag@o e de pavimentos, mas nao hd cortes
de terreno para estabelecimento de plataformas, taludes, muros de su-
porte e vedacdes necessarias.

Os projectos de execucdo de fundagdes sdo baseados numa determinada
altura de escavacdo e profundidade do “fixe”, pelo que grandes alturas
de aterros ou de depdsitos de detritos ou lixos exigem fundacdes indi-
rectas com pegdes ou estacas, com 0s encargos inerentes nao previstos
no projecto. f

Os projectos das instalagoes eléctricas e telefonicas ndo foram renova-
dos com vista a sua adaptac@o a existéncia de salas de informatica, IN-
TERNET e centrais telefénicas digitais, ao mesmo tempo que as redes
de gds quer interiores quer exteriores tiveram que sofrer, na maior parte
dos casos, profundas alteragGes, passando a fonte do gds de cabines de
garrafas para depdésitos, com os consequentes aumentos de custos.

Naio se verificou que as DRE tenham nomeado coordenadores de segu-
ranga do projecto, conforme se exige no DL n°® 155/95, de 1 de Julho.

A maior parte das empreitadas ndo dispdem de Plano de Seguranga e de
Satde, o qual é obrigatdrio, e, por vezes, nio se efectuou o envio de
avisos prévios de inicio de trabalhos as Delegagoes Regionais de Ins-
peccdo de Trabalho, previstos no art. 7° (Anexo III) do DL n°® 155/95,
de 1 Julho. (6.2.2)
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1.1.4- Regime Juridico das Empreitadas

a)

b)

d)

A maior parte dos concursos langados pela DREL e pela DREC sao
exclusivamente em regime de série de pregos.

Nas outras DRE € utilizado, geralmente, o regime misto: edificios por
preco global e o resto da empreitada por série de precos. Ha pequenas
variagdes, como a de se integrarem os balnedrios, campos de jogos e PT
na empreitada por série de pregos.

As empreitadas exclusivamente por série de precos reflectem a falta de
confianca que as DRE depositam nas medi¢Oes e nos projectos que
pdem a concurso, sendo esta a forma como ultrapassam as indefini¢oes
dos projectos, desajustamentos na implantagdo, falta de projectos de ar-
ranjos exteriores e medigdes virtuais.

A fiscalizagdo das empreitadas por série de precos tem maiores exigén-
cias técnicas de controlo e medigao dos trabalhos, o que ndo se compa-
dece com fiscais ndo residentes ou a tempo parcial, como se verificou
em grande parte das obras analisadas. (6.2.3)

1.1.5 - Erros e Omissoes do Projecto

a)

b)

Os erros e omissoes do projecto tem prazos préprios de reclamagio por
parte do empreiteiro e de notificagdo da decis@o do dono da obra, nos
termos do art. 13° do DL n° 405/93, de 10 de Dezembro.

Verificou-se, nalgumas situagdes, a falta de notificagdo do empreiteiro
pela DRE, dentro do prazo legal, sobre a sua decis@o relativamente aos
erros e omissdes, embora os empreiteiros ndo fizessem valer a estatui-
¢do legal de considerar tais reclamacdes tacitamente aceites (art. 13°, n°
4, do DL n° 405/93). (6.2.4)

Na generalidade dos casos dos projectos-tipo, a fiscalizagdo por parte

das DRE ou por estas contratada actuou como projectista, porque foi
mandatada para efectuar a apreciagio dos erros e omissdes. (6.2.4)
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1.1.6 - Trabalhos a Mais

a)

b)

c)

As empreitadas t€m em geral trabalhos a mais com pregos contratuais e
trabalhos a menos e trabalhos a mais com pregos acordados, aos quais
as DRE chamam de “imprevistos”. (6.2.5)

Como regra, as fiscalizagbes apresentam as medigoes totais dos varios
artigos sem qualquer suporte técnico que permita verificar a validade
das quantidades totais, existindo casos, por exemplo, em que se reclama
o pagamento adicional de dezenas de milhares de contos de “movi-
mentos de terras” - milhares de m® de terras escavadas, aterradas e
transportadas para vazadouro ou de empréstimo - sem que se justifi-
quem estas quantidades totais, de acordo com os perfis do terreno e res-
pectivos cdlculos de volumes de terras. (6.2.5)

Os trabalhos a mais ndo decorrem de circunstincias imprevistas a exe-
cucdo da obra, mas de deficiéncias de previsdo de projectos, de fal-
ta/deficiéncia de medic¢Oes detalhadas e de alteragdes qualitativas e de
funcionalidade ordenadas pelo dono da obra, nao cabendo na previsao
do art. 26° do DL n°® 405/93, de acordo com a jurisprudéncia mais re-
cente do Tribunal de Contas, e tendo, consequentemente, sido preterido
o procedimento adequado a formagao dos respectivos contratos. (6.2.5)

1.1.7 - Prorrogagoes de Prazo e Recepcao Provisoria das Empreitadas

a)

b)

As prorrogagdes de prazo que foram concedidas basearam-se em geral
em trabalhos a mais, da mesma espécie ou de natureza diferente, no
mau tempo que dificultou o acesso a obra e o ritmo dos trabalhos e na
impossibilidade de se poderem iniciar certos trabalhos por impedimen-
tos no terreno, designadamente a existéncia de linhas aéreas de alta ten-
sdo. (6.2.6)

As recepgdes provisérias dos trabalhos das 1* e 2° fases sdo nalguns
casos coincidentes, apesar de terem datas previstas de conclusdo dis-
tintas. Na generalidade dos casos nao hd autos de vistoria para recepgao
proviséria e as datas dos autos de recep¢do sdo muito posteriores as
datas contratuais de conclusdo. (6.2.6)
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1.1.8 - Fiscalizacd@o

a) A fiscalizag@o das empreitadas esteve a cargo das DRE ou foi contrata-

b)

c)

d)

e)

da no exterior, tendo-se verificado que:

0 Conforme resulta dos quadros de pessoal técnico das DRE, hd
uma situagdo geral deficitaria de engenheiros e fiscais para de-
sempenharem, em regime de tempo inteiro, as fungdes que com-
petem a fiscalizagdo, nos termos do art. 161° do DL n°® 405/93, de
10/12. Por este motivo, os agentes de fiscalizacdo sdo também en-
volvidos em actividades de manutengdo de Escolas, elaboragao de
projectos e outras. A fiscalizagdo é geralmente assumida em obra,
uma vez por semana, através da visita do engenheiro-fiscal, e ain-
da, com mais regularidade, pelo fiscal.

As DRE nio dispdem de Normas Internas de Procedimentos que, para a
Fiscalizag¢@o, seriam complementadas com as estabelecidas regulamen-
tarmente e constituiriam um auxiliar aos agentes da fiscalizagido para
desempenharem as suas fun¢des com rigor e eficiéncia. (6.2.7)

As exigéncias especiais de fiscalizacdo das empreitadas de construcio
das Escolas apresentam as justificagdes seguintes:

¢ As obras desenvolvem-se a um ritmo acelerado de modo a que a
conclusao da 1* fase tenha lugar antes do inicio do ano escolar;

0 Os trabalhos por série de pregos requerem um acompanhamento
didrio que permita proceder ao controlo da qualidade e a medigdo
dos trabalhos que, por vezes, ficam encobertos ou inacessiveis;

0 Hé necessidade de tomar decisdes urgentes sobre projectos defici-
entes e desadaptados ao terreno. (6.2.7)

O controlo efectuado pela fiscalizagdo mostrou-se insuficiente quer no
acompanhamento da execucdo das obras quer na elaboragdo de docu-
mentos que suportem um sistema de reporte de informagSes auxiliar da
gestdio na monitorizagao e controlo aos diversos niveis, designadamente
técnico, financeiro, f