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ESTATUTO EDITORIAL

O Tribunal de Contas insere-se numa linha de continuidade de diver-
sas instituicdes do Estado que, desde os anos finais do Século XIII em que
se situara a sua criagdo, prosseguiram, com estatutos naturalmente dife-
rentes, uma fungao central de fiscalizagao financeira.

O sistema de fiscalizag@o financeira externa portuguesa € influenciado
por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expressdo tanto do
Direito Privado como no Direito Publico portugués desde ha muito, nédo
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 ptblicos que, por se-
rem da comunidade (ou de institui¢des nascidas da sua auto-organizagio)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gestdo.

Surge, assim, a obrigagdo de prestar contas como dever incontornavel
dos que administram, a qualquer titulo, dinheiros ou outros activos publi-
cos.

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

Tal jurisdi¢do € exercida pelo Tribunal de Contas que. na linha de
continuidade acima referida, é afirmado pela Constituigio democrdtica de
1976, sobretudo a partir da Revisdo de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judiciario 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 informagao nos dominios do
Direito Financeiro e das Finangas Publicas e, bem assim, do controlo fi-
nanceiro externo e independente.

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na secgao dos
Estudos. ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupagdo de pro-
porcionar utilidade pratica a todos os que, de algum modo. tém de lidar
com o Direito Financeiro e as Finangas Plblicas e o seu controlo. traduzida
na divulgagdo da actividade do Tribunal mediante a publicacdo de juris-
prudéncia, estudos, pareceres, informagdes e documentos sobre matérias
conexas com as suas atribuigdes.



Assim, adoptando uma periodicidade, em regra, semestral, a Revista
apresenta um contetido tipico estruturado nos seguintes capitulos ou sec-
¢oes:

Estudos

Documentos

Publicagdo integral de acérddos seleccionados
Croénica da jurisprudéncia seleccionada (sumaérios)
Crénica da legislagdo seleccionada (sumarios)
Arquivo Histérico

Noticias

Informagéo bibliografica.

O Director

(Alfredo José de Sousa)
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NOVA LEI DA TUTELA ADMINISTRATIVA
—a conexdo do regime sancionatdrio com a responsabilidade
Sinanceira dos Autarcas

por: Jodo Fernandes Neto®

" Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas






I BREVE INTRODUCAO

Dir-vos-ei, antes de mais, quéo honrado e orgulhoso me sinto por parti-
cipar neste Semindrio realizado pela ANMP no dmbito das comemoragdes
dos 20 Anos de Poder Local Democritico.

Honrado, porquanto a Entidade promotora desta iniciativa — de inegé-
vel interesse para os Eleitos Locais — tem como fim geral, estatutaria-
mente consagrado, a promogao e defesa do poder local.

Orgulhoso, por isso que este Seminario Nacional se insere no dmbito
das comemoragdes das duas décadas que véo decorridas sobre a Constitui-
¢do da Republica de 1976, que abandonou um sistema de centralizagéo e
concentragdo governamental de poderes -politicos — administrativos e
consagrou o principio da autonomia local.

Tanto me bastou para ter aceite com satisfagdo o convite do Senhor
Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas para aqui o representar.

As consideragdes que irei tecer decorrem da minha experiéncia de 7
anos como Juiz da drea das Autarquias ao nivel da 2°* Secg@o (fiscalizagdo
sucessiva) do Tribunal de Contas e sdo meras reflexdes pessoais que ndo
vinculam tal Tribunal: elas sdo da minha exclusiva responsabilidade que,
naturalmente, assumo. '

Il DELIMITACAO DO TEMA

A primeira vista o tema que nos é proposto - “Procedimentos Tutela-
res, o Regime Sancionatério Vigente” — ndo se enquadra na tutela fi-
nanceira jurisdicional exercida pelo Tribunal de Contas sobre a actividade
financeira das Autarquias Locais.



Com efeito, — tal como ja acontecia na anterior Lei n° 87/89, de 8 de
Setembro, relativamente a perda de mandato — o novo Regime Juridico da
Tutela Administrativa consagrado na Lei n® 27/96, de 1 de Agosto, atribui
aos tribunais administrativos de circulo a competéncia para as decisdes de
perda de mandato e de dissolugdo de 6rgdos autarquicos ou de entidades
equiparadas: cfr. on® [ do art® 11° da nova Lei e 0 n° 1 do art® 10° da Lei

anterior.

E. assim sendo, seria pelo menos insensato para quem exerce fungoes
no orgdo jurisdicional de controlo financeiro autarquico, como eu, imis-
cuir-se na tutela administrativa jurisdicional.

Serve o exposto para apelar para a vossa compreensdo e para que, com
ela. me permitam “chamar a brasa a minha sardinha” (perdoem-me o
plebeismo) e — dentro da tematica a abordar — desenvolver as minhas
consideragdes incidindo sobre os ilicitos com relevancia juridico financeira
tipificadores das sangdes previstas na nova Lei da Tutela Administrativa.

E, como — plagiando Ferreira Lobo no seu Comentcirio ao Regimento
do Tribunal de Contas de 1869 — ndo é “motivo para desdenhosos repa-
ros que alguém tente saber do seu oficio” afigura-se-me néo ser descabi-
do que, em conexdo com a baliza escolhida para a minha intervengo,
esboce uma despretensiosa reflexdo sobre a responsabilidade financeira dos
Eleitos Locais inerente a tais causas de dissolu¢do de érgdos autarquicos.

Il EXPLANACAO DAS CONSIDERACOES TIDAS POR MAIS PERTINEN-
TES:

1. Os .ilicitos financeiros tipificadores de sancoes previstas na
nova Lei da Tutela Administrativa:

Nos termos do art® 7° da Lei n° 27/96 “a pratica, por ac¢io ou
omissdo, de ilegalidades no Ambito da gestao das autarquias lo-
cais ou no da gestao de entidades equiparadas pode determi-
nar... a perda de mandato, se tiverem sido praticadas individu-
al-mente por membros de érgios, ou a dissolugio do orgio, se
forem o resultado da acgiio ou omissao deste”.-
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Dentro do elenco dos ilicitos potenciadores de medida sancionatéria
da perda de mandato figuram as causas de dissolugdo do dérgdo au-
tarquico enumeradas no art® 9° da citada Lei: cfr. a alinea d) do n° 1
do art® 8° da mesma Lei.

As causas com eventual relevancia em sede de responsabilidade fi-
nanceira sfo as seguintes:

1.1

1.2

A ndo elaboragdo ou néio aprovagdo do orgamento de forma a
entrar em vigor no dia 1 de Janeiro de cada ano, salvo ocor-
réncia de facto julgado justificativo: alinea e) do citado art® 9°;

Esta causa de dissolugdo do 6rgdo autdrquico sanciona a viola-
¢do da disciplina juridica consignada na Secgéo III do capitulo
I do Decreto-Lei n° 341/83, de 21 de Julho, para a aprovagdo e
votagdo do orgamento das autarquias locais.

De acordo com o disposto no art® 23 deste diploma legal a
proposta de or¢amento sera apresentada pelo érgéo executivo
ao respectivo 6rgdo deliberativo — até 15 dias da ultima ses-
sdo deste orgdo do ano anterior a que se refere — que o devera
aprovar de modo a que possa entrar em vigor em 1 de Janeiro
do ano a que respeitar.

A ndo apresentagdo a julgamento, no prazo legal das respecti-
vas contas: alinea f) do art® 9°;

Desde o ano econémico de 1936 que o Tribunal de Contas tem
competéncia para o julgamento de todas as contas das Camaras
Municipais, independentemente do montante das suas receitas
“ex vi” do disposto no art® 21° do Decreto n° 26 341, de 7 de
Fevereiro de 1936.

Essa competéncia mantém-se actualmente estando igualmente
sujeitas ao julgamento desse Tribunal as contas das assem-
bleias distritais, das federagdes de municipios, das associagdes
de municipios, das regides administrativas e das freguesias.
desde que o montante anual da sua receita ou despesa seja su-
perior a 2 000 vezes o salario minimo mensal geral: vide as
alineas b) e c) do n° 2 do art® 17° da Lei n° 86/89, de 8 de Se-
tembro.

As contas destas entidades de valor inferior ao indicado po-
dem, no entanto, ser chamadas a julgamento por iniciativa do

|88
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1.3

Tribunal, ou sob proposta do seu Presidente, com a limitagio
temporal de cinco anos.

O prazo legal para apresentagdo das contas continua a ser o fi-
xado no art® 15° do ja referido Decreto-Lei n° 26 341: até 31
de Maio do ano seguinte aquela a que respeitem.

No caso de geréncias partidas — quando dentro de um ano
econémico houver substitui¢do da totalidade dos responsaveis
— como as contas devem ser prestadas em relagdo a cada ge-
réncia, o prazo para a sua apresentagéo sera de quarenta e cin-
co dias, a contar da data da substituigdo dos responsaveis.

A ultrapassagem dos limites legais de endividamento: alinea
g) do mencionado art® 9,

Uma vez que estamos perante uma norma tipificadora de ili-
citos sancionaveis, ndo pode a mesma ser objecto de interpre-
tagdo analdgica nem, sequer, de interpretagdo extensiva.

Como tal, os limites legais de endividamento a ter em conta
para o efeito sdo apenas os estabelecidos no regime de crédito
dos municipios fixado no art® 15° da Lei das Finangas Locais
(Lei n° 1/87, de 6 de Janeiro) para a contracgdo de emprésti-
mos a curto, médio e longo prazo e para a emissdo de obriga-
coes.

Impde-se esta conclusdo sem embargo de se reconhecer que o
mencionado preceito legal - mantido inalterado pelo Decre-
to-Lei n® 470-B/88, de 19-XI1, pela Lei n° 101/89, de 29-XII e
pela Lei n° 2/92, de 9-111 — esta inequivocamente desactuali-
zado.

Com efeito:

— por um lado, como ¢ sabido, a emissdo de empréstimos
obrigacionistas ndo tem tido adesdo significativa por parte
das Autarquias talvez por falta de tradi¢do no seu recurso
ao mercado de capitais;

— por outro lado, o forte impulso que o mercado financeiro
tomou a partir da década de 80 determinou o desenvolvi-
mento de diversos produtos financeiros com caracteristicas
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mistas em detrimento das antigas ofertas bancérias puras,
quer activas, quer passivas.

Ora — como doutrina Cabral Moncada' “ — quer na 6ptica
do principio da especialidade da actividade da autarquia,
quer na 6ptica do principio da descentralizacio... a activi-
dade propria dos entes autdrquicos implica o recurso ao
direito privado de modo a dar execucio as dificuldades que
sdo proprias dos entes autiarquicos locais”.

Dai que — para prossecugdo das atribui¢des que lhe séo pro-
prias — 0s municipios possam recorrer aos instrumentos espe-
cificos do direito privado, designadamente no que respeita aos
objectivos de natureza econémica e aos meios financeiros tipi-
cos do sector privado. '

.

E, assim, legitima a opgdo dos municipios aceitarem letras de
cambio como meio de titularem pagamentos.

Sé que, do ponto de vista econdémico, a letra — mesmo quan-
do se destina a solver uma divida — tem também a fung¢do de
instrumento de crédito a curto prazo de que resulta um au-
mento de responsabilidades financeiras directas, expresso na
realizagdo da obrigagdo de reembolso, do pagamento de juros
e demais encargos inerentes, tornando-se necessario assegurar
cobertura orgamental & operagéo.

E, para além do crédito financeiro, ja assume hoje peso signi-
ficativo, ao nivel autarquico em que nos situamos, o crédito
administrativo pelo crescente recurso a celebracdo de con-
tratos de locag@o financeira (“leasing”), de aluguer de longa
duragdo (ALD) e de “factoring” os quais — n#o obstante a
sua componente financeira — néo sdo inseriveis nas formas de
crédito previstas pelo citado art® 15° da Lei n° 1/87.

Acresce que, para determinar o crédito global da Autarquia,
importa ainda considerar as suas dividas a fornecedores priva-
dos e publicos e a empreiteiros.

Do exposto facilmente se conclui que, pela lei vigente, a Au-
tarquia — muito embora ndo ultrapasse os limites legais de
endividamento — pode encontrar-se numa situagdo deficitdria,
estruturalmente desequilibrada, ou até de ruptura financeira
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sem que tal constitua causa de dissolugéio do o6rgéo autarquico,
mesmo que para essa realidade ndo ocorra motivo justificativo.

1.4 A ultrapassagem dos limites estipulados na lei para os encar-
gos com pessoal: alinea h) do citado art® 9%

O limite de tais encargos continua a ser ainda o estabelecido
no art® 10° do Decreto-Lei n° 118/84, de 13 de Setembro, na
redacgdo que lhe foi dada pelo art® inico da Lei n°® 44/85, de
13 de Setembro:

Segundo o seu n° 1 — “As despesas efectuadas com o pes-
soal do quadro... nio poderdo exceder 60% das receitas
correntes do ano econémico anterior ao respectivo exerci-
cio”;

Nos termos do seu n® 2 — “As despesas com o pessoal pago
pela rubrica «pessoal em qualquer outra situag¢io» ndo po-
dem ultrapassar 25% do limite dos encargos referidos no
niimero anterior”

2 Sucinta reflexdo (o ftempo da nossa intervengcdo mais nao o
permite) sobre a responsabilidade financeira dos gerentes
inerente as analisadas causas de dissolucdo de dérgaos au-

tarquicas:

Como ¢ sabido, ndo existe uma definicdo legal do que deva enten-
der-se por infracgdo financeira: o seu conceito tera de ser elaborado
com base nos comandos legais que as tipificam e lhes definem o
respectivo regime juridico.

Da andlise dos art™ 48° e 49° da Lei n°® 86/89. de 8 de Setembro,
ainda vigente, flui claramente que as infrac¢des financeiras podem
determinar uma responsabilidade financeira reintegratéria — que se
objectiva na obrigagdo de repor as importancias indevidamente des-
pendidas — e (ou) uma responsabilidade financeira sancionatoria
“strictu sensu " também denominada como responsabilidade admi-
nistrativa por multa" que se efectiva mediante a aplicagdo de mul-
tas: a apreciagdo de uma e outra das referidas responsabilidades € do
foro exclusivo do Tribunal de Contas no ambito da sua competéncia
em matéria de fiscalizagao sucessiva.



A responsabilidade financeira reintegratéria tem como factos cons-
titutivos o alcance, o desvio de dinheiros ou outros valores ou os
pagamentos indevidos e a sua efectivagdo ndo impede a aplicagdo
de multas em simultaneidade: cfr. art® 49° da Lei n° 86/89.

Por pagamentos indevidos, para este efeito, devem entender-se os
que sdo feitos com violagdo das regras legais que disciplinam os
actos que originam o dispéndio de dinheiros publicos, quer esses
actos se reportem a fase de pagamento, ou se situem nas fases da as-
suncdo ou de autorizagio da despesa™

Convém esclarecer que a competéncia do Tribunal de Contas no
ambito do processo ordinario de julgamento de contas fica sempre
tdo somente limitada a eventual efectivag@o de responsabilidades fi-
nanceiras em que tenham incorrido os responsaveis pelas autoriza-
¢des de despesas e pagamentos ilegais realizados no decurso da
execugdo orcamental que € espelhada na conta sujeita a julgamento
do Tribunal: os sujeitos passivos da obrigagcdo de repor decretada
pelo Tribunal de Contas sdo os gerentes que autorizaram as despe-
sas e pagamentos ilegais e ndo os seus beneficidrios, os funcionarios
ou agentes que os receberam indevidamente e sobre os quais recai a
obrigacdo de restituigdo a efectivar por via administrativa“.

Ja no que concerne as multas, elas podem ser aplicadas ndo apenas
aos individuos sobre os quais impende o dever especifico de res-
peitar determinadas regras em matéria de dinheiros publicos ou de-
veres complementares — designadamente quando aplicadas cumu-
lativamente com a condenagdo em reposigio — como também a
outras pessoas ndo especialmente adstritas a esses deveres como,
por exemplo, nos casos de viola¢ao de deveres para com o Tribunal
previstos nas alineas e) e h) do n° | do art° 48° da Lei n° 86/89"".

Feito o “croquis” do regime juridico da infraccdo e da responsabi-
lidade financeiras. urge agora determinar se e em que medida as
causas de dissolugdo de drgdo autdrquico analisadas na primeira
parte desta explanagdo determinam a existéncia de responsabilidade
financeira.

E o que faremos de imediato e de forma sucinta:

A causa prevista na alinea ¢) do art® 9° da Lei n® 27/96 — a néo ela-
boragdo ou ndo aprovagdo tempestiva do or¢amento autarquico —



subsume-se na alinea b) do n° 1 do art® 48° da Lei n° 86/89, com re-
feréncia aos art™ 15° e 23° do Decreto-Lei n® 341/83;

A causa prevista na alinea f) do citado art® 9° — ndo apresentagao
tempestiva a julgamento da conta de geréncia — encontra-se tipifi-
cada, também como caso de puni¢do com multa, na alinea e) do
antes mencionado n° 1 do art® 48° da Lei n® 86/89;

Por sua vez, a causa descrita na alinea g) do art® 9° — ultrapassagem
dos limites legais de endividamento — na medida em que promana
da violagdo das normas sobre a assunc¢do de despesas autarquicas,
também se subsume na ja aludida alinea b) do preceito da Lei n°
86/89; ainda nesta alinea tipicizadora da puni¢do com multa se en-
quadra a causa de dissolugdo de 6rgdo autarquico enunciada na ali-
nea h) do art® 9° da Lei n® 27/96: ultrapassagem dos limites legais
para encargos com o pessoal.

Como ¢ dbvio, a prépria natureza dos factos constitutivos das duas
primeiramente referidas causas de dissolu¢do ndo determina respon-
sabilidade financeira reintegratéria dos gerentes que as praticaram
ou a quem sdo imputaveis.

Tocantemente a ultrapassagem dos limites legais de endividamento,
o principio do ndo enriquecimento sem causa desaconselha, em
principio, a efectivagdo de tal responsabilidade; com efeito, com a
contracg¢dio dos empréstimos, ainda que para além da capacidade de
endividamento da autarquia, ddo entrada nos cofres autarquicos os
respectivos montantes ndo havendo, sob pena de locupletamento da
Autarquia a custa dos seus responsaveis, que os reintegrar.

Porém, no tocante a aplicag@o da multa, esta infracg@o financeira —
sempre que seja reflexo de uma gestdo ineficiente e contribua para
uma situagdo de ruptura financeira da Autarquia — postula uma
graduagdo severa da sangdo pecunidria.

No que concerne a ultima das analisadas causas de dissolugdo de
orgdo autarquico, a transposi¢do dos limites legais dos encargos
com o pessoal — desde que implique excesso de abonos — deter-
mina, regra geral, a efectivagdo da responsabilidade financeira dos
gerentes que autorizaram os correlativos pagamentos indevidos, a
menos que se verifiquem razdes ponderosas justificativas da releva-
¢do ou da redugdo de tal responsabilidade nos termos do art® 50° da
Lein® 86/89.



Para finalizar, resta acrescentar que — ndo tendo o Novo Regime
Juridico da Tutela Administrativa tipificado as ac¢des ou omissdes
dolosas que consubstanciam ilegalidade grave para efeitos de causa
de dissolugdo de orgdo autarquico, a expressa indicagdo — na alinea
i) do art® 9° da Lei n° 27/96 — dos fins em que ela se traduz permite
concluir, sem margem para erros, que o alcance ou o desvio de di-
nheiros ou outros valores, para além de serem factos constitutivos
de responsabilidade financeira reintegratoria, integram-se, também,
nas mencionadas causas.

Outrossim neste caso existe um afastamento expresso da regra “non
bis in ibidem” a evidenciar que ao direito a autonomia local corres-
ponde a obrigagdo de responsabilidade acrescida dos Autarcas.
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A elaborag@o e publicagdo do Decreto-Lei n°® 55/95, de 29 de Margo, foi
norteada, ao que nele se afirmou, pela prossecucdo de alguns objectivos

I

OBJECTIVOS PRECONIZADOS COM A PUBLICAGCAO
DO DECRETO-LEI N° 55/95

essenciais.

L.

(8]

Assim, procurou concretizar-se a instituicdo de um regime geral de
realizagdo de despesas publicas decorrentes da actividade contratual da
administragdo publica, tratando-se de um propdsito unificador em vari-

as vertentes.

a) Desde logo, procurando reunir, num unico diploma legal, todas as

normas aplicéveis a matéria.

Com este “codigo”, como se chega a referir, por-se-ia termo aos in-
convenientes da dispersdo da legislagdo até entdo vigente: dificul-

dades no acesso e na sua interpretagdo e conjugagao;

b) Por outro lado, pretendendo criar um regime aplicédvel a generali-
dade das despesas, com algumas excepgdes, ¢ certo, mas que se

afirma terem sido rigorosamente circunscritas;

c) E propdsito unificador também por se tratar de disciplina juridica

aplicavel a administragdo publica em geral, seja central, regional

ou local, sendo, inclusivamente, nalguns casos, de aplicagdo a certas
pessoas colectivas de direito privado financiadas por dinheiros pu-
blicos, ou, ainda que indirectamente, envolvidas na realizagdo de

uma obra publica (vd. art® 3°).

Com este diploma perseguiu-se também o objectivo de compatibilizar a
regulamentacdo legal da matéria com o novo regime da administragdo

financeira do Estado e das competéncias dos seus orgaos.

E em ligagdo com o principio de maior autonomia dos servigos publi-

cos, que preside a esse novo regime, surge o propésito de “introduzir
inovagdes que confiram maior flexibilidade a realizagdo das despesas”,

(O%]
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traduzidas em procedimentos “mais eficazes, simples e desburocratiza-
dos”, como se afirma no predmbulo do Decreto-Lei.

S6 que logo se reconhece que este objectivo de eficacia e simplicidade
ndo ¢ absoluto, tendo de ser equilibrado com a salvaguarda dos princi-
pios da concorréncia e da transparéncia, como garantias dos direitos
dos administrados, e a necessidade de um controlo juridico e financeiro,
indissocidvel da gestdo de dinheiros publicos, que provém dos contri-
buintes.

O equilibrio entre estes varios principios exprime-se na distribui¢do de
competéncias entre os véarios 6rgdos intervenientes no processo de auto-
rizagao das despesas, em fungdo do seu valor e tipo, e no tipo de proce-
dimento a adoptar em vista a realizagdo dos contratos, mais ou menos
exigente, também em fungao do seu valor e tipo.

4. Por ultimo, procurou-se assegurar a conciliagdo de todo este regime
com as exigéncias do direito comunitério, nesta area, definindo-se nor-
mas e procedimentos especificos para as despesas de valor igual ou su-
perior ao limiar fixado nas directivas comunitérias, que, com este De-
creto-Leli, se transpuseram para a ordem juridica nacional.

Saliente-se que € este diploma que vem fazer a aplicagdo nacional das
normas comunitarias em matéria de prestacdo de servigos, drea ndo
abrangida pelo Decreto-Lei n° 24/92, de 25 de Fevereiro, agora revoga-

do.

A primeira questdo a discutir é se este Decreto-Lei atingiu, de facto, os
objectivos que anunciou.

Concluimos, provavelmente, que ndo estamos perante um “cdédigo™ mini-
mamente coerente e completo, e que, nalguns casos, as solugdes consagra-
das poderdo ser perversas, levando, na prética, ao contrario daquilo que se
preconizou, mas reconhegamos também que, de facto, alguns dos objecti-
vos sdo contraditdrios e que, por outro lado, o cumprimento da lei e dos
procedimentos nela estabelecidos, sdo, mais do que um imperativo, um
objectivo préprio da actividade administrativa, como instrumento de ga-
rantia do equilibrio dos restantes - a eficacia, sem duvida, mas com respeito
pela concorréncia, transparéncia e controlo.



II

PRINCIPAIS ALTERACOES INTRODUZIDAS PELO
DECRETO-LEI N° 55/95

Em execugdo desses objectivos, o Decreto-Lei n® 55/95, ja ratificado com
alteragdes pela Lei n® 22/95, de 18 de Julho, e, entretanto, alterado pelo
Decreto-Lei n°® 80/96, de 21 de Junho, contém as normas que disciplinam a
realizag@o de despesas ptiblicas e contratos publicos, nas areas da prestagdo
de servigos, aquisi¢do e venda de bens e locagdo, e ainda, em parte, em
relagdo as empreitadas de obras publicas, drea em que ha que atender tam-
bém as regras especiais constantes do Decreto-Lei n°® 405/93, de 10 de
Dezembro, com as respectivas alteragdes.

Saude-se, a propdsito, a existéncia, hoje, de um regime regra para contratos
de fornecimento, ja que, no passado recente, por auséncia de normas espe-
cificas, a aplicagdo das regras previstas para as empreitadas de obras publi-
cas se mostrou, em muitos casos, desadequada. .

Mas lamente-se que nalguns casos, como por exemplo em matéria de pra-
zos, o regime instituido se afaste bastante do das empreitadas, o que é fonte
de perturbagdo para os servigos, tdo habituados a aplicar as mesmas regras
as duas situagdes.

Afigura-se-nos de referir como alteragdes relevantes introduzidas por este
diploma legal, as seguintes:

1. Alteragdes na esfera de competéncias dos érgaos da administragao;

89}

Uniformizagdo das regras para determinar o procedimento prévio a
adoptar com vista a contratagdo;

(%]

Introdugdo de novos tipos de procedimento prévio e novas regras de
tramitagdo;

4. Fixaga@o de regras sobre estimativa do valor dos contratos. e fracciona-
mento de despesas;

Altera¢do das disposi¢des sobre a forma dos contratos.
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A explicitagdo de cada um destes items, em particular, e o langamento dos
termos de algumas questdes que, a proposito, se colocam, € o que nos pro-
pomos passar a fazer.

1. Alteragoes na esfera de competéncias dos 6rgdos da administragio

Referimos ja que um dos objectivos deste diploma foi o de compatibili-
zar as normas sobre competéncias para autorizagido das despesas nele
referidas com as regras gerais sobre competéncias previstas no novo re-
gime da administragdo financeira do Estado e no ultimo estatuto do
pessoal dirigente da fungao publica, ja que as normas constantes do De-
creto-Lei n°® 211/79 se apresentavam totalmente desajustadas relativa-
mente a essa nova regulamentagao.

O novo regime da administragdo financeira do Estado sublinha, de
facto, nesta area, dois principios importantes:

— o de uma forte desconcentragdo de poderes nos o6rgdos dirigentes
dos servigos com autonomia administrativa e administrativa e finan-

ceira;

— e o de fazer coincidir, no mesmo titular, a competéncia em matéria
administrativa e financeira, a fim de acabar com a situa¢do, muito
vulgar até ai, de a competéncia para a pratica de um acto ou con-
trato pertencer a um determinado 6rgdo e o poder de autorizar a
despesa dele decorrente caber a outro.

Precisamente nesta linha, o Decreto-Lei n® 55/95, no seu art® 7°. n° 1.
afirma: “A decisdo ou deliberagdo de contratar, incluindo a escolha do
procedimento prévio, cabe a entidade competente para autorizar a res-
pectiva despesa”.

E descreve depois quem s@o as entidades competentes para autorizar as
despesas (e. portanto, todos os actos e contratos com elas relacionados)
em fungao dos respectivos valor, tipo e procedimentagdo prévia — art®
7°e 8"

a) Apesar do objectivo afirmado de compatibilizar os regimes, afigura-
se-nos que a “expressiva actualizagdo dos valores que definem os
limites da competéncia para a autorizagdo das despesas com e sem
concurso ou dispensa de contrato escrito” operada pelo Decreto-Lei
n° 55/95 (como se afirma no seu predmbulo), ndo concretiza mini-



mamente a aproximagdo preconizada ao regime do Decreto-Lei n°

155/92, de 22 de Julho.

De facto, no novo regime da administragdo financeira do Estado,
estabelece-se que a autonomia administrativa se traduz na compe-
téncia dos dirigentes dos servigos para autorizarem’a prética dos
actos, e a realizag@o e pagamento das correspondentes despesas, que
se contenham no ambito da gestdo corrente desses servigos, ou seja,
que integrem a actividade por eles normalmente desenvolvida para a
prossecugdo das sua atribuigdes, e se contenham na normal execu-
¢do dos planos e programas fixados pelos membros do Governo
competentes, salvaguardados certos poderes especificos destes,
(art* 2° da Lei n® 8/90 e 3°, 4° e 23° do Decreto-Lei n® 155/92).

Ora, a competéncia fixada no Decreto-Lei n® 55/95 para os 6rgéos
administrativos autorizarem contratos de empreitada e aquisi¢do de
servicos e bens, e correspondentes despesas, ¢ fixada, paradoxal-
mente, ndo em fung¢do daquela regra da gestdo corrente, prevista no
novo regime da administragdo financeira do Estado, mas em fungdo
do valor das despesas, estabelecendo-se para o dirigente méaximo
dos servigos com autonomia administrativa um plafond de 10 mil
contos [art® 7°, n° 2, alinea a)], que pode ser apenas de 5 mil contos
se nao houver concurso ou contrato escrito.

E certo que esta competéncia também pode ser alargada até 20 mil
contos, em caso de despesas devidamente discriminadas, incluidas
em planos de actividades objecto de aprovag@o tutelar, ou até 100
mil contos, em caso de despesas relativas a execugdo de planos ou
programas plurianuais legalmente aprovados, mas acima destes va-
lores a competéncia pertence, conforme o montante, ao Ministro da
tutela, ao Primeiro Ministro ou ao Conselho de Ministros, implican-
do certos casos especiais (ex: seguros, arrendamento imdveis) anu-
éncia ministerial mesmo abaixo do plafond normal — vd. art™ 7° e
8°do Decreto-Lei n® 55/95.

Daqui resulta que o sistema em vigor esta longe de ser o preconiza-
do no novo regime da administrag@o financeira do Estado e a auto-
nomia administrativa para autorizar actos geradores de despesas
acaba por ter muito pouco a ver com a definigdo de “gestdo corren-
te” definida inicialmente como critério basilar.

E no que se refere aos servigos com autonomia administrativa e fi-
nanceira, no dmbito da reforma orgamental e da contabilidade pu-



b)

blica, aponte-se também a falta de correspondéncia entre os siste-
mas previstos no Decreto-Lei n° 155/92 e no Decreto-Lei n® 55/95.

Parece-nos que o primeiro previa que os dirigentes destes servigos
fossem competentes para autorizar todas as suas despesas (cft. art*
8% n° 1, da Lei n° 8/90 e 52°, 3°, 4° e 23° do Decreto-Lei n° 155/92)
e ndo apenas as relacionadas com os actos de gestdo corrente, en-
quanto o Decreto-Lei n® 55/95 vem estabelecer para os 6rgéos ma-
ximos destes servigos plafonds de competéncia de 20 mil contos, 40
mil contos, 200 mil contos e 10 mil contos, conforme os casos.

Ainda no que respeita as regras sobre competéncia para autorizar
contratos, e despesas, deve referir-se existirem algumas dificuldades
na interpretagdo e aplicagdo do art® 8° do Decreto-Lei n°® 55/95,
quanto a definicdo dos casos em que o mesmo de aplica, por con-
traposi¢do com o ambito de aplicagdo do art® 7°.

Assim, deve aplicar-se a todas as situagdes em que ndo se realiza
concurso, mesmo que ele n@o seja obrigatorio em fungdo do valor
da despesa, ou apenas aquelas em que ele excepcionalmente esta
dispensado por lei?

No que a competéncias autarquicas diz respeito a questdo complica-
se, ja que o Decreto-Lei n® 55/95 limitou-se a aumentar o valor até
ao qual o Presidente da Camara tem competéncia propria para auto-
rizar o “pagamento de despesas orgamentadas”, colocando-o ao ni-
vel da competéncia normal dos directores-gerais, o que ndo foi ino-
vagdo nenhuma, pois era esse exactamente o critério consagrado no
Decreto-Lei n° 100/84, com as alteragdes da Lei n® 18/91.

Assim, aquilo que se alterou foi a referéncia que no art® 53°, n° 1,
alinea j) deste tltimo diploma legal se fazia a um preceito do De-
creto-Lei n® 211/79, substituindo-a pela referéncia ao preceito preci-
samente correspondente do Decreto-Lei n® 55/93, que o substituiu.

Como a competéncia corrente dos directores-gerais se elevou de
800 para 10 mil contos, a competéncia do Presidente da Cémara
para autoriza¢do do pagamento de despesas acompanhou-a, pare-
cendo que se manteriam, em tudo o mais, as regras sobre competén-
cias estabelecidas no Decreto-Lei n° 100/84.

Esta parcimoénia do Decreto-Lei n® 55/95 relativamente a alteragdo
de poderes dos orgdos autarquicos seria, alias, perfeitamente justifi-
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cada, dada a existéncia de reserva parlamentar no que ao estatuto
das autarquias locais diz respeito — vd. alinea s) do n° 1 do art®
168° da Constituigdo da Republica Portuguesa.

Agora, a questdo € saber se o art® 105° e o art® 7° do Decreto-Lei n°
55/95 quiseram ir, ou ndo, mais longe.

Ou seja, se apenas se pretendeu aumentar o valor até ao qual o Pre-
sidente da Camara € competente para autorizar o pagamento das
despesas orgamentadas, mantendo-se, quanto a competéncia para a
pratica dos actos e contratos geradores dessas despesas, as regras
constantes do Decreto-Lei n® 100/84, com as respectivas alteragdes.

Ou se quis fixar competéncia para o Presidente da Camara autorizar
despesas, aplicando de seguida a regra do n° 1 do art® 7°, que afirma
que quem € competente para autorizar a despesa também o € para
tomar a decisdo de contratar e de escolher o procedimento prévio a
adoptar. (Repare-se, alids, em que no art® 105° n° 5, apenas se
afastou a aplicagdo a administra¢do local do disposto no n° 5 da-
quele art® 7°, e ndo do seu n° 1).

Neste caso, o disposto no n° 1 do art® 105°, reportado a alinea j) do
n° 1 do art® 53° do Decreto-Lei n® 100/84, constituiria o estabeleci-
mento de uma competéncia prépria e absoluta do Presidente da Ca-
mara para autorizar, nas areas abrangidas pelo Decreto-Lei n® 55/95,
aberturas de concurso, adjudicagGes, contratos, e todos os demais
actos administrativos, geradores de despesas até 10 mil contos, com
prejuizo de regras contrarias fixadas no Decreto-Lei n°® 100/84 (cfr.
p. ex. a alinea d) do n° 1 do art® 51° deste Decreto-Lei, segundo a
qual a Camara € a entidade competente para autorizar a aquisi¢do e
alienag@o de bens moveis).

E, para além do ambito da competéncia fixada para o Presidente da
Camara, pode também questionar-se se a sua equiparagéo a compe-
téncia dos directores-gerais deve estender-se para além do estrita-
mente previsto no n° 2 do art® 7° do Decreto-Lei n® 55/95.

Ou seja, deve aumentar quando estamos perante despesas relativas a
execugdo de planos legalmente aprovados (n® 3 e 4), e deve dimi-
nuir quando ndo se realiza concurso ou formaliza contrato escrito
(art® 8°).
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d) Ndo tendo o Decreto-Lei n°® 55/95 incorporado quaisquer outras
normas sobre competéncia dos 6rgdos autarquicos, para além da que
acabamos de referir, e tendo, por outro lado, procedido a revogagéo
expressa dos art® 2°, 3°, 4°, 5° 7° 8° e 9° do Decreto-Lei n° 390/82,
resta, agora, saber quem € competente para autorizar os actos € 0s
contratos geradores de despesas superiores ao valor atribuido ao
Presidente da Camara, e, designadamente, quem € competente para
autorizar a ndo realizagdo de concursos, nos casos em que a lei a
admite, havendo, inclusivamente, quem afirme que, néo sendo o art®
8° do Decreto-Lei n° 55/95 de aplicar as autarquias locais, nédo ¢
possivel aos seus orgdos “dispensar” a realizagdo de concursos, por
ser esta a Uinica norma que confere competéncias para tal.

Afigurando-se-nos que a ndo realizagdo de concursos tem por base
tdo so o disposto nos art® 7°, n® 1, e 32° a 37° do Decreto-Lei n°®
55/95, as restantes questdes sobre competéncia terdo, ao que parece,
de ser encontradas no Decreto-Lei n°® 100/84, com as respectivas
alteragdes, enquanto ndo for elaborado um diploma mais claro e
mais coerente sobre as competéncias dos 6rgdos autarquicos que,
bem necessario é, ndo s6 em face deste novo regime de despesas e
contratagdo puiblicas, mas de toda a realidade autarquica.

Lembre-se, alids, que a publicagdo da Lei n® 18/91 trouxe muitas
interrogag¢des que continuam sem grande resposta.

2. Uniformizagao das regras para determinar o procedimento prévio
a adoptar com vista a contratagio

O Decreto-Lei n® 55/95 (e também o Decreto-Lei n® 405/93, alterado
pelo Decreto-Lei n° 101/95, para as empreitadas) veio adoptar regras
uniformes para a determinagdo dos procedimentos a adoptar na escolha
do contratante da administragdo, qualquer que seja o servigo publico
em causa, e pertenga o mesmo ao Estado, Regifio ou Autarquia.

Estas regras fazem corresponder um determinado tipo de procedimento
— desde o ajuste directo ao concurso publico internacional — a cada
tipo de despesa, definida, em regra, em fun¢do do seu valor, mas, nal-
guns casos, em fungao de especiais caracteristicas definidas na lei.

A lei admite que, por exemplo, em casos de urgéncia imperiosa ou es-
pecial aptiddo técnica ou artistica do prestador (vd. art* 35°, 36° e 37°),
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e verificadas certas circunstdncias, possamos recorrer ndo ao CONcurso
publico, que € a regra, mas a um procedimento mais simples e rapido,
ou mesmo ao ajuste directo.

Era, no fundo, o sistema constante do Decreto-Lei n® 211/79, para a
administrag@o central, e do Decreto-Lei n® 390/82, para as autarquias
locais.

No caso da administrag@o central, os valores correspondentes a cada
tipo de procedimento encontravam-se ja fixados na lei, assistindo-se a
sua actualizag@o.

Esta actualizagdo agiu, no entanto, em dois sentidos inversos.

Por um lado, aumentou significativamente o valor acima do qual ¢ exi-
gido concurso publico, (20 mil contos hoje em vez de 4 mil contos ou
16 mil contos [no caso da encomenda de estudos)], sendo hoje possivel
para algumas. dessas situagdes realizar , por exemplo, um concurso li-
mitado sem apresentagdo de candidaturas.

Por outro lado, inicialmente baixou significativa e excessivamente o
valor que permitia o ajuste directo [100 contos em vez de 800 ou 1600
contos (estudos)], embora se tenha dispensado a consulta obrigatéria,
obrigando, na maioria das situagdes, a realizagdo de concurso limitado
ou procedimento por negociagdo sem publicagdo prévia de anuncio.

Esta situag@o veio a ser alterada pelo Decreto-Lei n® 80/96, de 21 de
Junho, que admite, agora, o ajuste directo para despesas de valor inferi-
or a 2500 contos, sendo a consulta a, pelo menos, dois fornecedores
obrigatéria acima de 500 contos.

No caso das autarquias locais, o Decreto-Lei n® 390/82 previa que. os
valores que determinavam a aplicagdo de cada tipo de procedimento
fossem fixados por cada autarquia, através da sua assembleia delibe-
rativa, verificando-se que a grande maioria das assembleias tinham fi-
xado plafonds muito superiores aos 20 mil contos que agora determi-
nam a realizagdo de concurso piblico, e, reconhegamos, nalguns casos
até superiores ao que permitiriam as regras comunitdrias.

Assim, os valores hoje fixados na lei para a administragdo central im-
plicam a realizagdo de procedimentos menos solenes do que antes da
entrada em vigor do Decreto-Lei n® 55/95. enquanto que para as autar-
quias locais os procedimentos, sdo na generalidade, mais exigentes.



Aquilo que nuns casos se perdeu em eficdcia e simplicidade, e até auto-
nomia e poder, no caso das autarquias, noutros, ou noutra perspectiva,
ter-se-a4 ganho em transparéncia, controlo e, sobretudo, salvaguarda do
principio da concorréncia, que se encontra realgado constitucional-
mente e constitui um dos principios mais valorizados pelo direito co-
munitario, que se pretendeu transpor neste diploma.

Temos, entdo, como regra geral, de utilizar os seguintes procedimentos,
em fungdo do valor das despesas:

— acima de 20 mil contos — concurso publico ou, em certos casos,
concurso limitado por prévia qualificagdo;

— acima de 7500 e até 20 mil contos — procedimento por negociagdo
com publicagdo prévia de antincio;

— de 2500 a 7500 contos — concurso limitado sem apresentagdo de
candidaturas ou procedimento por negociagdo sem publicagdo pré-
via do antincio;

— de 500 a 2500 contos — ajuste directo, com consulta obrigatoria a,
pelo menos, dois fornecedores.

— Até 500 contos — ajuste directo, sem consulta obrigatoria.

De acordo com o disposto nos art®™ 32° n° 2, 35° 36° e 37° do Decreto-
Lei n® 55/95, circunstancias particulares, como estarmos perante se-
quéncia de concursos anteriores, impossibilidade, por natureza, de rea-
lizagdo de concursos, urgéncia imperiosa, especial aptiddo técnica ou
artistica, fornecimentos complementares ou similares, podem determi-
nar a realizagdo de procedimentos menos exigentes que os resultantes
da regra geral.

Introdugio de novos tipos de procedimento prévio e novas regras
de tramitagdo

O Decreto-Lei n® 55/95 veio introduzir novos tipos de procedimento na
escala das possibilidades tradicionais e delinear, de forma completa,
cada uma das tramitagdes.

a) Assim, para além do concurso publico, do concurso limitado por
prévia qualificagdo, do concurso limitado sem apresentagéo de can-
didaturas e do ajuste directo, ja sobejamente conhecidos, pode, e
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nalguns casos, deve, agora, recorrer-se aos procedimentos por ne-
gociagdo, com ou sem publicagdo prévia de anuncio, que, no fundo,
se distinguiriam das outras formas de concurso por admitirem e im-
plicarem a negociag@o das condi¢des contratuais com os respectivos
proponentes (vd. art® 31°, 32° 35° 36°e 88°a 92°).

Trata-se de féormulas previstas em directivas comunitarias relativas a
processos de adjudicagdo de contratos publicos, nomeadamente
aquelas que se transpuseram com o Decreto-Lei em causa, ja abor-
dadas pelo Decreto-Lei n°® 24/92, e pelo Decreto-Lei n® 405/93, e
agora consagradas como figura tipica destes processos.

Sdo, alias, procedimentos sem tradigdo na nossa pratica administra-
tiva e que suscitam duvidas, inibigdes e muitas reservas em termos
da praticabilidade. '

Previu-se, por outro lado, um processo especial de concurso para
trabalhos de concepgdo (art™ 94° e 95°), figura que corresponde a
uma necessidade especifica e importante, e que finalmente ¢ regula-
da de forma prépria e geral.

b) No que respeita as novas regras de tramitagdo de cada tipo de pro-
cedimento, julgo de chamar a atengdo para apenas alguns aspectos
mais relevantes, que, de resto, correspondem a situagdes que t€m
gerado alguns problemas nos processos submetidos a fiscalizagdo
prévia.

b.1) Desde logo, a necessidade de fundamentar devidamente a
adopgdo de cada tipo de procedimento, sobretudo quando ela
ndo resulte directamente do valor da despesa.

e facto, como ja referimos, a lei prevé que possa recorrer-se
De facto, ja ref I a
procedimentos diversos do padrdao em face de circunstdncias
particulares, que tém de ser invocadas e demonstradas.

Assim, e nomeadamente:

— € necessario que a complexidade técnica ou o montante en-
volvido num determinado fornecimento exijam uma pré-
avaliagéo das capacidades técnicas, comerciais, financeiras
e administrativas dos concorrentes para que possa recorrer-
se ao concurso limitado por prévia qualificagdo (art°34°n°1);
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b.2)

b.4)

— € necessario que razdes de interesse piblico devidamente
fundamentadas determinem a necessidade ou conveniéncia
de seguir um processo urgente de concurso (art°® 34°, n° 2);

— & necessdrio, entre outras hipéteses, que haja urgéncia im-
periosa resultante de acontecimentos imprevisiveis pelas
entidades adjudicantes, e que lhes ndo sejam imputéveis,
para que determinado contrato possa ser precedido de pro-
cedimento mais célebre, na medida da urgéncia concreta,
como a negociagdo sem publicagdo de antincio, o concurso
limitado sem apresentagdo de candidaturas ou mesmo o
ajuste directo, quando, em fungdo do valor, lhe caberia pro-
cedimento mais solene (art® 36° n° 1, alinea c) € 37°,n° 1).

Ora, ndo pode recorrer-se simplesmente a estas possibilidades,
sem qualquer justificagdo.

Os prazos para apresentagdo de propostas, candidaturas e pe-
didos de participagdo contam-se, com a entrada em vigor do
Decreto-Lei n® 55/95, a partir do envio do anuncio para publi-
cacdo, e ndo da data da publicagdo, como era regra geral, e
correm continuadamente, sem suspensdo nos sabados, domin-
gos e feriados, contrariamente aos restantes prazos administra-
tivos (art™ 30° e 52° nos 1 e 3, 81° alinea b), e 88°), o que se
prende com a questdo de saber em que momento se inicia o
concurso, importante para determinar qual o regime aplicavel,
sobretudo nesta fase de transigao.

O programa de concurso passa a ter um papel muito importante
na defini¢do de muitos dos documentos que devem instruir os
processos de concurso, e cuja falta determinara a exclusdo do
concorrente (art™ 53° n° 1, alinea g) e art™ 44° a 47°).

Também o programa de concurso deve conter, obrigatoria-
mente, a indicagdo do critério que presidira a adjudicagdo, ex-
plicitando-se os factores que nela intervirdo, por ordem de-
crescente de importdncia, podendo optar-se entre o critério da
proposta economicamente mais vantajosa, tendo em conta os
factores escolhidos, ou o do mais taixo prego. qualquer que
seja o tipo de concursq em causa (vd. art® 40° alinea i), 70°,
81°, alinea e), 85°, alinea i), 87°).
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b.5)

b.6)

b.7)

b.8)

b.9)

Os concursos limitados devem envolver, pelo menos, cinco
convites para apresentagdo de proposta (art® 83° n°5 e 87° e
os procedimentos por negociagdo, trés (art>® 89°, n° 1 e 92°).

O ajuste directo implica a consulta a, pelo menos, dois presta-
dores de servigos ou fornecedores de bens, se o valor dos ser-
vigos ou dos bens em causa for superior a 500 contos (art® 31°,
n°7).

O Decreto-Lei n° 55/95 consagrou, sem sombra agora para du-
vidas, uma fase de audiéncia prévia dos interessados, nos pro-
cessos de concurso, negociagdo e consulta (art™ 67°, 86°, 87°,
91°, 92°, 93° e 96°), a qual obedece as regras fixadas neste De-
creto-Lei e nos art® 103° e 104° do Cédigo do Procedimento
Administrativo.

Prevéem-se tramitagdes urgentes nos casos do concurso limi-
tado por prévia qualificagdo e do procedimento por negociagdo
com publicag@o prévia de anuncio (art® 79°, n° 2, 81°, alinea b)
e 88°,n°2).

Pode ser exigida ao adjudicatario a prestagdo de caugdo para
garantia do exacto e pontual cumprimento das suas obrigagdes
(art™ 75°,76° e 77°).

b.10)Salvo excepgdes legalmente previstas, no caso de as aquisigdes

de bens e servigos serem de valor igual ou superior a determi-
nados limiares fixados no art® 96° e ainda que se pretenda que
o prestador de servigos seja ele proprio uma entidade da admi-
nistragdo publica, hd que atender a um formalismo especial
decorrente da transposi¢do das Directivas Comunitérias nesta
matéria, e constante dos art® 96° e seguintes, 52° e 95°, n° 2, do
Decreto-Lei em analise.

Este formalismo consiste basicamente na obrigatoriedade de
proceder a publicagdes no Jornal Oficial das Comunidades Eu-
ropeias, na obediéncia a prazos especificos, normalmente mais
alargados, para apresentagdo de propostas, e na prestagdo a
Comissdo Europeia de clementos solicitados e de relatdrios
dos contratos celebrados.
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As publicagdes a efectuar no JOCE respeitam:

— a previsdo dos contratos a celebrar durante cada ano eco-
némico (no caso de o seu valor total estimado ser igual ou
superior a 750 000 ECU — 133.687.219$00 — Portaria n°
52/94);

— aos anuncios de abertura dos concursos;

— aos anuncios com o0s respectivos resultados, em caso de
adjudicagado;

— e em caso de n3o adjudicagdo, noticia da respectiva decisdo
e sua fundamentagdo, bem como da eventual decisdo de re-
comegar 0 processo.

Nestes casos colocam-se vérios problemas, como os de saber
se devemos aplicar a Portaria n® 52/94, publicada para dar exe-
cugdo ao Decreto-Lei n° 24/92, entretanto revogado, e o de de-
finir se, e em que casos, € possivel ndo realizar concurso de
ambito internacional.

4. Fixacgdo de regras sobre estimativa do valor dos contratos e frac-
cionamento de despesas

Outro dos aspectos que devem ser salientados no Decreto-Lei n° 55/95
€ a sua grande preocupagdo e rigor em definir regras para estimar o
valor dos contratos — critério usado ao longo de todo o diploma para
aplicagdo de normativos — e limitar a possibilidade de fraccionamento
das despesas.

Os seus art™ 26° a 29° e ainda os art® 6° e 10°, procuram ser exaustivos
nesta matéria, tentando obviar a ultrapassagens artificiais da lei, refor-
¢ar os principios da transparéncia, concorréncia e controlo, e consagrar
as indicagdes dadas nas directivas comunitarias.

Isto ndo significa que ndo se tenha tido em consideragdo a intimidade
ou o caracter complementar de certas despesas relativamente a contra-
tos ja celebrados anteriormente, e previsto um regime especifico para
estas situagdes — vd. art® 10°, n* 3 e 4, 12° n° I, alinea d), 36° n° 1,
alinease) ef)en*2,4e5e37°n°1.
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5. Alteragao das disposi¢oes sobre a forma dos contratos e sobre a sua
sujeicdio a fiscalizag¢io prévia

a) Outra alteragdo importante operada por este Decreto-Lei foi a modi-
ficagdo das regras sobre forma dos contratos.

Os contratos abrangidos ndo estdo sujeitos a qualquer forma espe-
cial, como era o caso da escritura publica para os contratos de em-
preitada das autarquias locais de valor superior a 2500 contos, no
dominio do Decreto-Lei n°® 390/82, nem se prevé que sejam outor-
gados perante qualquer oficial piblico, como previa o Decreto-Lei
n° 211/79, embora se deva atender, em matéria de empreitadas, ao
disposto no art® 111° do Decreto-Lei n® 405/93.

A Unica exigéncia de forma € a sua redugdo a escrito, tendo-se in-
clusivamente ampliado bastante a possibilidade de fugir a esta regra.

Assim, a celebragdo por escrito s6 € exigida acima de determinados
valores, bastante superiores aos montantes até aqui vigentes: 2500
contos, em lugar de 800 (administragdo central) e 400 (administra-
¢do local), para as aquisigdes de servigos ou bens, 5000 contos para
as empreitadas de obras publicas, em lugar de 1600 contos no caso
da administrag@o central, sendo que na administrag@o local todas as
empreitadas eram reduzidas a escrito [art® 12° n° 1, alineas a) e b)].

No caso das autarquias locais, o diploma permite ainda, no n° 3 do
seu art® 105°, que os orgdos deliberativos possam conceder aos exe-
cutivos autorizagdo genérica para dispensa de forma escrita em
contratos com valor até 20 mil contos.

Mesmo acima destes valores, estd também dispensada por lei a ce-
lebragdo de contrato escrito para aquisigdo de bens ou servigos
abrangidos pelos contratos publicos de aprovisionamento celebra-
dos pela DGPE, até ao valor a que se reporta o art® 96°, alinea c)
(art™ 5° e 33°), e ainda quando se trate de bens que estejam prontos
a ser entregues imediatamente e as relagdes contratuais se extingam
com a entrega, e quando se trate de despesas provenientes de revi-
soes de pregos de empreitadas ou de aquisi¢des de servigos ou bens
[art® 12° n° 1, alineas c) e d)], podendo ainda ser dispensada a for-
ma escrita, caso a caso, pelas entidades competentes, quando a se-
guranga publica interna ou externa o aconselhe ou quando seja ne-
cessario dar execugdo imediata as relagdes contratuais, e apenas na
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medida do estritamente necessario, em resultado de acontecimentos
imprevisiveis e por motivos de urgéncia imperiosa.

No entanto, os contratos que a lei, ou as entidades por ela indicadas,
dispensem de forma escrita, sempre estdo sujeitos a toda a procedi-
mentagéo por ela definida na sua preparagdo, nomeadamente a todas
as fases dos concursos ou procedimentos que os precedem, € nos
quais, por mais simples que sejam, se incluem necessariamente do-
cumentos escritos como, por exemplo, os cadernos de encargos,
propostas, actas de negociagdo em que sdo acordadas as condigdes
contratuais, autos de adjudicagdo, documentos que, complementa-
dos pelas normas imperativas e supletivas da lei, sdo os elementos
integradores do contetido dos contratos firmados.

a) Esta questdo da dispensa de forma escrita para um grande niimero
de contratos, situagdo s6 nova na sua extensdo, leva-nos a uma ou-
tra, que € a da necessidade ou ndo, da sua sujei¢do a fiscalizagdo
prévia do Tribunal de Contas.

A Lei n° 86/89, de 8 de Setembro, com as alteragdes que lhe foram
introduzidas pela Lei n° 13/96, de 20 de Abril, prevé que a esta fis-
calizagdo estejam sujeitos, entre outras situagdes, 0os contratos e mi-
nutas de contratos, celebrados pelos servigos da administragdo cen-
tral e local que excedam um montante fixado na lei (v.d. art® 13°, n°
1, alineas b), c) e d) e n° 3 da referida Lei).

Este montante esta, actualmente, fixado no Decreto-Lei n° 55/95, no
seu art® 105° n° 4, introduzido pela Lei n® 22/95, de 18 de Julho, e
no art® 30°, n° 2, do Decreto-Lei n° 50/96. de 16 de Maio, sendo de
400 vezes o valor do indice 100 da escala indiciaria do regime geral
da fungdo publica, o que, arredondado para a centena de contos
imediatamente superior, corresponde a 21 000 contos, em 1996.

Ora, os contratos em causa podem nao estar sujeitos a forma escrita e
ndo existir, portanto, enquanto documento formal auténomo, em que
duas partes manifestam a sua vontade negocial simultaneamente e que
obedece, inclusivamente, a um clausulado minimo obrigatorio (art® 14°
do Decreto-Lein® 55/95 e 110° e 122° do Decreto-Lei n® 405/93).

Dir-se-d4 que. por isso, ndo deixardo de ser contraios — acordos de
vontades. bilaterais ou plurilaterais, juridicamente relevantes — que,
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nos termos do art® 219° do Cdédigo Civil, ndo estdo sujeitos a forma es-
pecial, salvo quando a lei a exigir.

E que esses contratos s3o integrados, e podem ser provados, por docu-
mentos escritos, como os que referimos na alinea a), que suportam as
declaragdes de vontade negocial das partes, e que, nomeadamente, ti-
tulam o momento da formagdo do contrato, que € o da aceitagdo por
uma das partes da proposta negocial feita pela outra.

E que a Lei n°® 86/89, ao definir a fiscalizagdo prévia, no seu art® 8°, ali-
nea c), previa que ela incidisse sobre “documentos” geradores de des-
pesa, e que, portanto, ndo ha qualquer razio para que ela nio se efectue
nestes casos, uma vez que ha despesa, hé contrato e ha documentos que
o provam, e sobre os quais ela se pode concretizar.

Mas, por outro lado, podera dizer-se que a Lei n° 86/89, nos termos em
que se exprimiu nos seus art® 8° e 13°, teve em vista um critério mais
formal, privilegiando como objecto da fiscalizagdo prévia os docu-
mentos que formalizam os actos e os contratos mais do que estes pro-
prios, sob o ponto de vista material.

Tem sido esse o entendimento tradicional da questdo, e foi durante
muito tempo essa a tnica abordagem compativel com a praticabilidade
de determinadas situagdes de fornecimento imediato e valor irrisorio,
fundada no entendimento de que a simplificagdo e desburocratizagdo
pretendidas pela lei ao admitir a ndo redug@o a escrito dos contratos s6
faria sentido acompanhada da sua né@o submisséo a fiscalizagdo prévia,
sob pena de ser praticamente irrelevante.

S6 que, na falta de uma solugdo clara consagrada na propria lei, e
constatando-se que a fixagdo do valor abaixo ao qual ndo € necessario
visto do Tribunal de Contas, nos termos da Lei n® 13/96, veio libertar
esta questdo das objecgdes de natureza pratica, escasseiam 0s argu-
mentos juridicos que sustentem a dispensa de fiscalizagdo prévia dos
contratos de valor superior a 21 mil contos, ainda que legalmente dis-
pensados de forma escrita.
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ITI

FISCALIZACAO PREVIA DO TRIBUNAL DE CONTAS

Vimos ja que os contratos celebrados no ambito do regime fixado pelo
Decreto-Lei n°® 55/95 estdo sujeitos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de
Contas quando o valor da despesa que titulam ultrapasse um montante
fixado na lei.

No que se refere ao exercicio desta competéncia do Tribunal de Contas,
importa dizer que os contratos por ela abrangidos terdo de ser remetidos ao
Tribunal, para efeitos de visto, antes da produg@o dos respectivos efeitos,
tendo os processos de ser instruidos com os documentos comprovativos da
realizag@o dos procedimentos estabelecidos pela lei, ou das eventuais deci-
sdes fundamentadas da sua ndo realizagdo, e com os documentos compro-
vativos de que o fornecedor retine os requisitos legalmente exigidos para
que possa contratar com a Administragdo Publica, sendo o elenco destes
documentos balizado pelo préprio programa de concurso — art® 17°, 40°,
alinea f), 44° e 53°.

Quanto ao mais ha apenas que cumprir a legislagdo e as instrugdes do Tri-
bunal de Contas, em matéria de instrugdo dos processos, tendo sempre
presente que o objectivo desta instrugdo € o de permitir que o Tribunal de
Contas assegure o seu controlo de legalidade e cobertura orgamental, que a
lei impde que ele exerga.

Anexos: - Notas Sobre a instru¢do dos processos de visto
- Decisdes do Tribunal de Contas relativamente a algumas questdes
frequentemente suscitadas






NOTAS SOBRE A INSTRUCAO DOS

PROCESSOS DE VISTO






LEGISLACAO RELEVANTE EM MATERIA DE FISCALI-
ZACAO PREVIA DO TRIBUNAL DE CONTAS:

— Constituigdo da Repuiblica Portuguesa — art® 216°;
— Lein® 86/89, de 8 de Setembro;

— Lein®7/94, de 7 de Abril;

— Lein® 13/96, de 20 de Abril;

— Decreto-Lei n° 50/96, de 16 de Maio (art® 30°);

— Decreto-Lei n° 146-C/80, de 22 de Maio;

— Lein®8/82, de 26 de Maio.

— Resolugdo n°® 1-TC/1/90, publicada no Didrio da Republica, 1 Sé-
rie, de 25 de Janeiro de 1990;

— Resolugdo n° 5/91-PG, publicada no Didrio da Repiiblica, 11 Sé-
rie, de 6 de Julho de 1991,

— Resolugéo n° 6/91-PG, publicada no Didrio da Republica, 11 Sé-
rie, de 8 de Julho de 1991;

— Resolugdo n°® 7/91-PG, publicada no Didrio da Repiiblica, 11 Sé-
rie, de 9 de Julho de 1991;

— Resolugéo n° 1/94-1°S, publicada no Didrio da Repuiblica, 1 Sé-
rie-B, de 24 de Janeiro de 1994.
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Sem prejuizo de outros elementos que o Tribunal de Contas entenda dever
solicitar, em face de cada caso concreto, a lNSTRUC.&O DOS PROCES-
SOS DE VISTO RELATIVOS A CONTRATOS DE FORNECIMEN-
TO DE BENS E SERVICOS deve integrar os documentos a seguir dis-
criminados:

1. Documento a submeter a visto — minuta do contrato devidamente
aprovada ou original do contrato avulso celebrado, conforme o caso —
datado, assinado e autenticado com o selo branco.

Se o contrato tiver sido celebrado por escritura publica e constar do
respectivo livro, deve ser enviada fotocopia devidamente autenticada
ou certiddo da mesma.

Todas as entidades intervenientes devem ser identificadas, indicando-se
a qualidade em que intervém, e fazendo-se referéncia as delegagdes e
subdelegagdes de poderes, se for o caso.

2. Duplicado do documento a submeter a visto, autenticado com o selo
branco.

3. Informacéo sobre cabimento de verba, nos precisos termos do art® 8° do
Decreto-Lei n°® 146-C/80, de 22 de Maio:

— Aposta no proprio documento a submeter a visto e respectivo dupli-
cado - minuta de contrato, fotocdpia autenticada da escritura ou
certiddo da mesma, ou contrato avulso, conforme o caso;

— Com referéncia individualizada a despesa emergente do contrato em
causa, com IVA incluido;

— Com indicag@o do ano a que respeita 0 orcamento que suportard a
despesa e bem assim da rubrica orgamental aplicada, sua dotagdo
global, despesas pagas, encargos assumidos e consequente saldo
disponivel antes da contrac¢do do encargo resultante do presente
contrato; bem como com a mengdo de que a correspondente impor-
tancia ficou cativa na respectiva conta corrente.

— Datada e assinada pela entidade competente, devidamente identifi-
cada.

— Nos casos em que o orgamento ndo entre em vigor no inicio do ano
econ6émico, e se preste .informagdo sobre cabimento de verba por
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10.

conta de um or¢amento anterior mantido em vigor nos termos le-
gais, deve fazer-se referéncia a essa circunstdncia e as normas legais

que disciplinam a situagéo.

Quando haja lugar a encargos or¢amentais em mais de um ano econo-
mico, ou em ano que nio seja o da realizagdo do contrato, devem com-
provar-se todos os elementos necessarios a verificagdo da legalidade da
sua assungdo, designadamente portaria ministerial autorizadora, plano
plurianual em que se contenha ou a comprovagéo de outras circunstan-
cias legais que permitiram a contracg¢do do encargo.

Nos casos previstos no n° 3 do art® 11° do Decreto-Lei n® 55/95, de 29
de Margo, a informagio sobre cabimento da verba sera substituida pela
declaragdo de que no projecto de orgamento aplicavel foi inscrita verba
adequada para suportar a despesa.

Quando os encargos sejam suportados pelas verbas de “Investimentos
do Plano”, copia do despacho do MEPAT que visou o correspondente

programa.

Deliberagio ou despacho autorizando a abertura do concurso ou a es-
colha de outro procedimento de pré-contratagdo, acompanhados das
propostas ou informagdes que os antecederam, devidamente funda-

mentadas.

Anincios de abertura do concurso com referéncia a data e 6rgéo de
imprensa em que foram publicados, bem como a comprovagdo da data
do seu envio para publicagdo, nos:

— Jornal Oficial das Comunidades Europeias, se for o caso;

— Didrio da Republica;

— Dois jornais de grande circulago.

Oficios convite, nos casos de procedimento por negociagdo, concurso

limitado ou ajuste directo e documento comprovativo da sua expedigéo
e respectiva data.

Caderno de encargos e programa de concurso.

Propostas de todos os concorrentes admitidos ao concurso.
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11.

12.

13.

14.

16.

17.

18.

19.

21.

22.

Actas do acto ptiblico do concurso, das negociagdes e dos relatérios de

apreciagdo das propostas.

Deliberacdo ou despacho de adjudicacéo, devidamente fundamentado.

Peticdes de reclamagéo graciosa, de recurso hierdrquico ou de recurso
contencioso, quando existam, e eventuais decisdes das entidades com-

petentes.

Autorizacdo ou anuéncia de outros 6rgdos ou pareceres de outros
organismos, quando exigidos por lei.

Despacho ou deliberagdo que aprovou a minuta de contrato e, sendo
caso disso, que conferiu poderes ao representante para a respectiva ou-
torga.

Documento comprovativo de que a situagdo contributiva da adjudicata-
ria perante a Seguranga Social se encontra regularizada.

Documento comprovativo de que a situagdo da adjudicataria perante a
administracdo fiscal se encontra regularizada - v. d. Decreto-Lei n°
236/95, de 13 de Setembro.

Documentos comprovativos das habilitagées ou autorizagdes profissio-
nais exigidas na lei ou no programa de concurso.

Outros documentos exigidos no programa de concurso.

Declaragdo do adjudicatario em como ndo se encontra em nenhuma das
situagdes previstas no art® 17° do Decreto-Lei n° 55/95, de 29 de Margo.

Instrumento de prestacdo de caugéo pelo adjudicatério, caso tenha sido
exigida.

Informag&o sobre se o contrato ja produziu quaisquer efeitos, financei-
ros ou outros e, em caso afirmativo, quais, designadamente no ambito
do inicio de execugdo do contrato e respectivas prestagdes, e bem assim
o montante dos pagamentos ja efectuados, devendo. em qualquer dos
casos, indicar-se as respectivas datas e motivagéo.
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23. No caso dos contratos adicionais, para além da restante documentagio
aplicavel deverdo enviar-se os contratos anteriores, com indicagdo da
obtengdo ou dispensa de visto, bem como as propostas e as decisGes
autorizadoras que os precederam, donde consta a respectiva funda-
mentagdo de facto e de direito.

24. Documentos comprovativos da realiza¢do da audiéncia prévia.



OBSERVACOES:

a)

b)

©)

d)

Sempre que a intervengdo de alguma entidade num acto ou contrato se
fundamente em delegagdo ou subdelegacdo de poderes, além de dever
ser feita mengio dessa circunstdncia nos termos do art® 38° do Cédigo
do Procedimento Administrativo, devem ser juntos ao respectivo pro-
cesso de visto os documentos necessarios a prova da existéncia e publi-
cidade dos despachos de delegacdo ou subdelegagdo de poderes, nome-
adamente copias do Diario da Republica em que tenham sido publica-
dos.

Quando seja necessario comprovar deliberagdo de é6rgdo colegial, deve
ser remetida copia autenticada da acta da reunido do 6rgdo em que foi
tomada, devendo o documento conter a clara identificagéo do 6rgéo e a
indicagdo da data da reunido, do niimero de membros presente e do re-
sultado da respectiva votago.

Nos contratos de locagdo financeira celebrados entre as pessoas colecti-
vas publicas e as empresas de “leasing” deve comprovar-se a realizagdo
de concurso ou procedimento de pré-contratagdo destinado a seleccio-
nar a respectiva empresa.

O valor a considerar nestes contratos € o que resulta da aplicagdo do n°
3 do art® 27° do Decreto-Lei n°® 55/95.

Em relagdo a documentagdo referida nos pontos 5 a 21, 23 e 24 devera
ser enviada apenas copia autenticada e ndo os originais dos respectivos
documentos.
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1.

8]

A transparéncia e a concorréncia', elevadas como estdo a categorias
juridicas, na modalidade de principios fundamentais, constituem autén-
ticos limites aos momentos discriciondrios da actividade administrativa.

Tais principios s3o objecto de concretizagdo no dmbito da actividade
administrativa nos mais diversos dominios e sob as mais diversas for-
mas.

E o caso do regime das empreitadas de obras publicas, onde os referi-
dos principios se encontram plasmados na forma como foi definida toda
a procedimentalizagdo da atribuigdo de um contrato, sobretudo no que
concerne a fase da chamada adjudicagdo /ato sensu.

Com efeito, ao contrario de uma certa ideia errénea e infelizmente
generalizada, a fase da adjudicagdo é recheada de momentos vincula-
dos, se bem que, num caso ou noutro, surjam momentos em que a Ad-
ministragdo possui maior liberdade de conformagdo mas ndo uma ver-
dadeira discricionaridade.

Como se sabe, a discricionariedade’ consiste numa mais ou menos
ampla liberdade de escollia da melhor decisdo para realizar o interesse
publico. Aqui vigora o chamado principio da adequabilidade subjecti-
va do comportamento escolhido ao fim legal, de acordo com o qual a
escolha feita pela Administra¢dao é sempre objectivamente boa quando
Sfor subjectivamente a melhor’.

Todavia, o acto final do concurso de empreitada — a adjudicag¢ido —
sendo uma decisdo administrativa, um acto administrativo constitutivo
de direitos, nédo ¢ proferido no exercicio dum poder discricionario. A
Administrag@o nao tem liberdade de escolha da proposta mais vantajo-

Além de aflorado na alinca f) do artigo 81° da Constitui¢do da Republica Portuguesa
(CRP). o principio da concorréncia é. no dizer de GOMES CANOTILHO E VITAL MO-
REIRA. “uma das ideias-base da constituigdo econémica comunitaria (Cfr. AA cit. in
Constituigao da Repiiblica Portuguesa Anotada. Nota IX. pag. 400).

Sobre a discricionaridade administrativa cfr.. entre outros: CAETANO. Marcello. Manual
de Direito Administrativo. vol. 1. pags. 490 e ss: PEREIRA. André Gongalves. Erro e ile-
galidade no acto administrativo. Lisboa, 1962; QUEIRO. Afonso Rodrigucs. Os limites
do poder discriciondrio dus actividades administrativas. Coimbra. 1966: XAVIER. Al-
berto. Conceito e natureza do acto tributdrio. Lisboa. 1972. pags. 361 ¢ ss.. AMARAL.
Diogo Freitas do. Direito Administrativo. Vol. 11. Lisboa. 1989. pags. 105 e ss.

Cfr. OLIVEIRA. Mirio Esteves de. Direito Administrativo. Vol. 1. Almedina. Coimbra.
1980. pags. 233 ¢ ss.
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sa. Esta escolha estd condicionada por inimeros momentos vinculados
mas também, € certo, por momentos dotados de uma certa liberdade de
actuagdo. E por isso que a doutrina, em vez de discriciondrios, fala
aqui de actos afins a actos discricionarios, praticados no &mbito de uma
discricionaridade imprépria® quer ela se apresente na modalidade da
denominada /iberdade probatéria,” que se revele na conhecida discrici-
onaridade técnica® ou na designada justica administrativa” *.

3. Ora, em matéria de contratagdo piblica’ e, dentro desta, no que toca a
adjudicacdo, assume especial acuidade esta figura da chamada justica
administrativa, que, como ensina o Professor Freitas do Amaral, cor-
responde aqueles casos “em que a justica, como wum dos fins do Estado,

¢é prosseguida através da fungdo administrativa — e ndo através da
Jungdo jurisdicional, que é aquela que em regra existe para prosseguir
esse fin™'°

Neste ambito, os 6rgdos administrativos, nomeadamente os juris dos
concursos ou os juris de exames tomam decisdes mediante a aplicagdo
de critérios que ndo sdo jurisdicionalmente sindicaveis, razdo pela qual
ninguém podera requer a um tribunal que aprecie a bondade da classifi-
cagdo que foi dada a sua candidatura ou a nota da classificagdo de ser-
vigo que Ihe foi atribuida'’.

Ora, sendo certo que esta modalidade de justica administrativa parece
traduzir-se num misto de liberdade probatéria (quando o jiri do con-
curso possui certa margem de liberdade de prova) e de discricionarie-

* Sobre este conceito Cli.. por todos. AMARAL. Diogo Freitas do. op. Cit.. pags. 168 e ss.

3 Ibidem.

®Cfr. A. e op. Cir.. pags. 174 ¢ ss.

TCfr. A. ¢ op. Cit. pags. 180 c¢ ss.

¥ Nao tem que ver com a fungio jurisdicional. Ocorre nos casos em que a Administragio
actua claramente no excrcicio da fungiio administrativa guiada por critérios dc justiga
material. como acontece na notagdo dos funciondrios. na graduacdo das sangoes discipli-
nares. na classificagao dos candidatos nos concursos de pessoal. na avaliagao das propos-
las em concursos para adjudicagdo dos contratos. ctc.

¥ Expressio que preferimos em vez do galicismo mercados publicos. importado por via da
tradugdo literal da expressdo [rancesa marches publics.

Cfr. A. e op. Cit.. pags. 182-183.

" Ha quem considere que no dmbito da chamada justica administrativa existe discricionari-
dade e quem entenda que ndo. Acompanhamos o Professor Freitas do Amaral quando diz
que ao contrario da discricionaridade — em que existe liberdade de escolha da decisao - .
aqui. a Administragdo nao tem liberdade de escolha entre varias solugdes possiveis. visto
que para cada caso apenas existe uma solugdo justa (cfr. A. e op. Cit. Pag. 186)
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dade técnica (quando o juri aprecia os candidatos de acordo com regras
técnicas os cientificas) ela ndo se fica, todavia, por ai. Com efeito ela
integra ainda o chamado dever de aplicar critérios de justica absoluta e
de justigca relativa.

Quer dizer, no ambito dum concurso de empreitada, por exemplo, a
Administracdo deve procurar a proposta mais vantajosa mediante a
aplicagdo uniforme de um mesmo critério de avaliagdo a todos os can-
didatos (justica relativa).

4. Em suma: aquilo que aqui nos importa reter € que pode existir um con-
trolo interno ou administrativo de mérito da decisdo tomada,'* mas néo
ha controlo jurisdicional do mérito, isto €, os tribunais ndo podem pro-
nunciar-se sobre a justi¢a ou injusti¢a da escolha da proposta.

Como se sabe, isto é assim em homenagem ao principio da separag@o
de poderes.

5. Trouxemos a colagdo o tema da discricionariedade no seu sentido mais
amplo para realgar sobremaneira as implicagdes da liberdade de escolha
dos critérios de avaliagdo das propostas na adjudicagdo dos contratos
publicos e na sua aplicagéo.

Em termos praticos, sdo inimeros os problemas detectados nesta fase.
Naio temos tempo para aqui os analisar todos.

Vamos. no entanto. proceder a analise de um caso pratico para a partir
dele extrairmos algumas conclusdes.

6. Vejamos:

— Uma camara municipal procedeu a abertura dum concurso de em-
preitada de obras puiblicas para a reconstrugdo de um edificio de in-
teresse artistico.

— O valor estimado da obra, sendo superior a 5 000 000 de Ecu’s, deu
lugar ao chamado concurso internacional, tendo o antncio sido pu-
blicado no Jornal Oficial da Comunidade Europeia.

— Relativamente ao critério de adjudicagdo, a cdmara municipal em
causa. tendo em conta o elevado valor financeiro e técnico da obra e

2 Admitindo o controlo administrativo do mérito. cfr. Art® 139° do Cédigo do Procedimento
Administrativo.
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invocando o art® 97° do Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro,
e 0 Despacho MOPTC n° 63/94-XI1, adoptou os seguintes factores,
por ordem decrescente de importancia:

— capacidade financeira e econdmica do empreiteiro;
— capacidade técnica do empreiteiro

— prazo de execugdo da obra;

— prego mais baixo.

Realizado o acto publico do concurso, foram admitidos os candidatos
A,BeC.

Passou-se, subsequentemente, a adjudicagdo, tendo sido adjudicada a
proposta do/concorrente A. com base no seguinte fundamento:

“embora u proposta do concorrente B apresente um pra-
z0 de execugdo da obra mais curto e a do concorrente C
ofereca o pre¢o mais baixo, é adjudicada a proposta do
concorrente A que é a mais vantajosa para o interesse
publico, visto que é subscrita pelo concorrente que apre-
senta maior capacidade financeira e econémica’.

Vamos, pois, centrar a nossa atengdo na chamada fase da adjudicagéo.

No ambito das empreitadas de obras publicas, falar de adjudicagdo
significa falar da escolha da proposta mais vantajosa, como se deduz do
art® 97°, n° 1. do Dec-Lei n° 405/93. de 10 de Dezembro.

Todavia. vamos falar aqui de adjudicagdo num sentido mais amplo ou,
se se preferir. na perspectiva dos actos preparatorios e formalidades que
mais imediatamente precedem e envolvem a adjudicagdo em sentido
estrito.

Importa, desde logo. ter em conta que antes de se chegar a selecgdo da
proposta mais vantajosa. impde-se a selec¢@o dos proprios empreiteiros.

E que selecgio é esta”?
A resposta a esta questdo implica a andlise, necessariamente breve, das

fontes do direito interno e das fontes do direito' comunitario sobre a
matéria. bem como a relagdo entre ambas.
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9.

Comegando pelo Direito interno, ¢ sabido que os diplomas legais regu-
ladores do regime juridico do contrato de empreitada de obras publicas
sempre consagraram duas fases: a chamada fuse da habilita¢io dos
concorrentes, que tradicionalmente ocorre no acto piiblico do concur-
so, e a denominada fase da adjudicag¢do (em sentido estrito).

Num breve relance, constatamos que a fase da habilitagdo comporta
dois exames, ambos de natureza meramente formal:

— o primeiro consiste na analise dos elementos documentais apresen-
tados pelos concorrentes no invélucro “Documentos™, donde resulta
a admissao dos que entregaram os documentos exigidos e a exclu-

- sdo dos que ndo cumpriram tais requisitos (cfr. art® 87°);

— o segundo exame, como decorre do n° 1 do art® 90°, traduz-se na ve-
rificagdo dos requisitos das propostas, também de natureza formal,
previstos no n° 2 do mesmo artigo, sendo excluidas as que os ndo
observem.

Assim, realizada a fase da habilitagdo dos concorrentes, composta pelos
dois aludidos exames formais, o Dec-Lei n® 405/93 aponta para a pas-
sagem imediata a fase da adjudicagdo (em sentido estrito), que con-
siste na escolha da proposta mais vantajosa, baseada na ponderagdo
obrigatdria, por ordem decrescente de importancia, de certos factores
variaveis, da escolha do dono da obra e dos quais a lei. no n° 1 do art®
97°, d4 meros exemplos, tais como: o prego, o prazo de execugdo, o
custo de utilizagdo, a rendibilidade e o valor técnico.

Ha quem entenda que a escolha destes factores ¢ discricionaria. Nao
concordamos. Pela nossa parte entendemos, salvo melhor opinido. que
se trata de uma discricionaridade impropria. sob a forma de /iberdace
probatoria. A diferenga tem importéncia prética, visto que na /iberda-
de probatéria pode haver controlo jurisdicional. designadamente com
base no chamado erro de fucto, ao contrario do que ocorre na verdadei-
ra discricionaridade que so pode ser atacada por desvio de poder-.

Posto o que antecede, podemos concluir que, nem antes da fase da ad-
judicagdo nem durante esta, o D.L. 405/93 prevé qualquer outro mo-
mento (ou fase procedimental) atinente a selec¢do qualitativa dos con-
correntes.
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10. Passando agora ao Direito Comunitario relativo a esta matéria, importa
ter presente que vigora actualmente a Directiva 93/37/CEE, do Conse-

lho, de 14 de Junho de 1993.

Como se sabe, tal Directiva ndo se trata de uma fonte de direito inova-
dora.

Com efeito, ela procede a “codificagdo” ou reunido da generalidade
das normas de direito comunitario derivado em matéria de coordenagdo
de processos de adjudicagdo de empreitadas de obras publicas que vigo-
ravam a data do inicio da sua vigéncia.

Quer isto dizer que, em termos praticos, aquela Directiva ndo fez mais
do que reunir num s6 conjunto de normas a Directiva 71/305/CEE, de
26/7/71, com todas as alteragdes e aditamentos que lhe haviam sido in-
troduzidas pelas Directivas 78/669/CEE, 89/440/CEE, 90/531/CEE e
93/4/CEE e pela Decisdo 90/380/CEE da Comissdo ".

Por isso mesmo, o art® 36° da Directiva'* procede a revogagdo da Di-
rectiva 71/305/CEE (o que implica a revogagdo de todas as Directivas
que a alteraram), estatui que todas as remissdes para a Directiva revo-
gada sejam entendidas como sendo feitas para a nova Directiva e de-
termina que as mesmas sejam lidas de acordo com o quadro de corres-
pondéncias constante do seu Anexo VIII.

Feita esta nota preliminar sobre o quadro do Direito Comunitario deri-
vado vigente, importa atender, pois, ao conteido da Directiva
93/37/CEE, visto que € a que actualmente regula a matéria em causa.

Ora, de acordo com o seu art® 18°, a adjudica¢do (que na versdo portu-
guesa vem impropriamente traduzida por atribuigdo) deve ser precedida
da verificacdo da aptidao dos empreiteiros, a realizar de acordo com
os critérios da capacidade econdmica, financeira e técnica definidos nos
art® 26° a 29°.

11. Aqui chegados, importa responder a questdo de saber se a Directiva ja
foi, ou ndo, transposta para o Direito interno e extrair dai as devidas
consequéncias juridicas.

I Cfr. art® 36° da Directiva 93/37/CEE ¢ nota de rodapé n® 2 a pag. 66 do J.O.C.E. N°L 199.
de 9/8/93.

" Sempre que o vocabulo Dircctiva nio seja seguido de qualquer identificagdo. estamos a
referir-nos a Directiva n® 93/77/CEE.
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Note-se, antes de mais, que o prazo para a transposi¢do ndo podera en-
contrar-se na Directiva 93/37/CEE, visto que ela, como ja assinalamos,
nio é inovadora mas apenas “codificadora”. Antes devera ser procura-
do nas precedentes Directivas.

Assim, no que respeita as matérias constantes da Directiva 71/305/CEE
(com as alteragdes introduzidas pela Directiva 78/669/CEE), o prazo da
sua transposicdo para a Ordem Juridica portuguesa expirou em
1.1.1986".

Quanto a transposi¢do das matérias constantes daquela mesma Directi-
va, mas com as alteragdes introduzidas pela Directiva n°® 89/440/CEE, o
respectivo prazo expirou em 1.3.1992, conforme se extrai do art® 3°
desta dltima'.

Portanto, podemos concluir que a transposi¢do relativa a matéria dos
critérios de selecgdo qualitativa dos concorrentes, a que aludem os
artigos 18° e 24° a 29° da Directiva 93/37/CEE, deveria ter sido reali-
zada até ao dia 1 de Margo de 1992.

A verdade, porém, € que, como ja acima demonstrdmos (e ndo vamos
repetir-nos) o D.L. 405/93 ndo prevé quaisquer critérios (nem qualquer
fase procedimental) atinentes a seleccdo qualitativa dos concorren-
tes'” no Ambito dos concursos de empreitada de obras publicas, como,
de resto acontecia com o diploma que o precedeu — o D.L. 235/86, de
18 de Agosto, com as suas diversas alteragdes.

12. Ora, ¢ aqui que entra o Despacho MOPTC N° 63/94-XI1, de 30/12/94,
publicado no D.R., Il Série n°® 14, de 17 de Janeiro.

A laia de esclarecimento, afirma-se no predmbulo deste Despacho:

“O Decreto-Lei n° 405/93. de 10/12, prevé um primeiro exame formal
sobre a existéncia dos elementos documentais exigidos pela lei e pelo
programa do concurso. remetendo para um segundo momento a anali-
se e apreciagdo dos concorrentes e das propostas, com vista a adjudi-

cagdo”"s.

'* Cfr. Anexo VII. nota 1. & Directiva 93/37/CEE.

' Cfr. Anexo VII. nota 3. a Directiva 93/37/CEE.

" Importa ndo confundir analise qualitativa dos concorrentes (que trata da avaliagdo da
aptiddao dum empreiteiro enquanto tal) com a andlise qualitativa da proposta.

' Sublinhados nossos.



Quer dizer, o Despacho indicia a existéncia de duas fases no D.L.
405/93, mas depois, nos incisos numerados, alude a trés verdadeiras fa-
ses, visto que, segundo ele, a referida segunda fase divide-se, por sua
vez, em dois momentos distintos: um primeiro momento, em que se
procede a analise da aptiddo dos concorrentes, e um segundo mo-
mento, em que se procede a apreciagao das propostas.

Com efeito, referindo-se a supra aludida 2° fase, diz o n°® 5 do Despa-
cho:
“Deve, portanto, ser primeiramente efectuada a selec-
¢do qualitativa dos concorrentes, procedendo-se a veri-
Sicag¢do da sua aptiddo (...). Finda esta apreciagio de-
vem ser excluidos os concorrentes que ndo demons-
frem aptiddo suficiente (...).”

Sé que ndo define quais os procedimentos e critérios a adoptar com esta
finalidade.

Por outro lado, no seu n°® 6 estatui:

“Em seguida, procede-se a aprecia¢do das propostas
com base no critério da adjudicagdo estabelecido(...).”

Ora, aqui € que esté o busilis da questio!

Na verdade, o Despacho, nitidamente influenciado pela leitura da Di-
rectiva 93/37/CEE. de 14-6-1993. reflecte, na prdtica, trés fases proce-
dimentais:

a) fase da habilitacio dos candidatos (exame formal);

b) fase da avaliagio da aptiddo dos concorrentes admitidos na 1°
fase (exame qualitativo dos concorrentes): e

) fase da avaliagdo das propostas dos candidatos considerados ap-
tos na 2" fase (exame qualitativo das propostas).

S6 que o “pecado” do Despacho estd em querer fazer crer, por via in-
terpretativa, que o D.L. 405/93 consagra aquelas trés fases distintas
(pretendendo iliba-lo de desconformidade com o Direito Comunitario)
quando, em boa verdade, aquele diploma legal apenas prevé e regula
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duas fases procedimentais, como' vimos, omitindo a fase da avaliagdo
qualitativa dos concorrentes antes da adjudicag&o.

Alids, mesmo que se pretendesse seguir o esclarecimento do Despacho,
deparar-se-ia sempre com a auséncia, no D.L. 405/93, dos critérios da
avaliagdo qualitativa dos concorrentes e dos respectivos procedimentos.

13. Neste ponto, portanto, estamos perante uma contradi¢@o entre o direito
interno, consubstanciado no D.L. 405/93, e uma Directiva Comunitéria,
cujo prazo de transposigdo expirou, como vimos, em 1/3/1992.

Entdo, a questdo que agora se deve colocar é a de saber se o aludido
Despacho é, ou ndo, juridicamente idéneo para colmatar aquela
omissdo ¢ operar a compatibiliza¢io com a Directiva.

Vejamos:

Dispoe o art® 189° do Tratado CEE que a directiva comunitaria
“vincula o Estado-membro destinatdrio quanto ao resultado a alcan-
¢ar, deixando, no entanto, as instdancias nacionais a competéncia
quanto a forma e quanto aos meios. "

Quer isto dizer que os 6rgdos comunitdrios definem (nas directivas) um
dado resultado a alcangar, deixando aos Estados destinatarios a facul-
dade de estes fixarem os meios atinentes a alcangar aqueles resultados.

E por isso que, como refere a doutrina, ao Estado-membro destinatario
“cabe, segundo as formas juridicas constitucionalmente previstas no
direito interno e usando os meios que lhe paregam mais apropriados,
dar cumprimento a obrigag¢do do resultado que lhe seja imposta pela
directiva".

Assim, entendemos que € a luz do direito interno que se ha-de avaliar a
idoneidade do Despacho MOPTC para alcangar o fim visado.

14. Para ndo nos alongarmos muito nesta complexa tarefa, sintetizaremos
as conclusdes a que chegamos sobre esta matéria® nos seguintes ter-
mos:

1 Cfr. CAMPOS. Jodo Mota de. Direito Comunitdrio. Vol. 1. Fundagio Calouste Gulben-
Kian. 2" Edigdo. Lisboa, Pag. 260 (sublinhado nosso).Em sentido idéntico. cfr. MIRANDA
Jorge. Fungées. Orgdos e Actos do Estado. Pags. 242-243.

* Cfr. nosso Parecer n° 30/96-GE. de 30 de Setembro. in Colectinca de Pareceres - Gabinete
de Estudos - 1996. pags. 233 a 250.
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— O Despacho apresenta-se como um regulamento externo, preeter le-
gem, e com uma finalidade interpretativa do D.L. 405/93.

— Enquanto tal, parece violar o principio da tipicidade das formas de
lei consagrado no artigo 115° n° 5, da CRP, facto que determina a
sua invalidade na modalidade de inconstitucionalidade.

— Por outro lado, ndo indica expressamente a lei habilitante, pelo que
igualmente parece enfermar de invalidade, na modalidade de in-
constitucionalidade, visto que viola o dever de citagio de lei habi-
litante consagrado no art.° 115° n° 7, da CRP.

Outros vicios se poderiam apontar, mas tanto basta para concluir que o
Despacho MOPTC N° 63/94-XI1 ndo é juridicamente idoneo para ope-
rar a interpretagdo do D.L. 405/93 e muito menos para estabelecer a
compatibilizagdo do Direito interno com a Directiva que fixa a exigén-
cia da avaliagdo qualitativa dos concorrentes antes da adjudicagéo®’.

15. Nesta conformidade, parece estarmos perante uma contradigdo, ou, pelo
menos, uma insuficiente transposi¢do da Directiva 71/305/CEE, na re-
dacgdo introduzida pela Directiva 89/440/CEE, cujo prazo expirou,
como ja se referiu, em 1/3/1992.

Assim sendo, ocorre perguntar:
— Quais sfio as consequéncias juridicas desta situagio?

Atento o disposto no ja citado artigo 189° do TCEE (mantido pelo
TUE), poderia parecer, a primeira vista, que as directivas, se e enquanto
ndo fossem transpostas para o direito interno, nunca seriam de aplica-
¢do directa as relagdes juridicas estabelecidas entre os particulares ou
entre estes e a Administragao, relativamente as matérias nelas regula-
das.

E, por esta mesma ordem de ideias. os tribunais nacionais também nao
poderiam reconhecer quaisquer direitos aos particulares com base na
aplicagdo directa nas directivas dirigidas aos Estados, dado que “rais

2 E mesmo que. de um ponto de vista material. a doutrina do Despacho fosse tida por con-
forme a Directiva (hipdtese que ndo perfilhamos). ainda assim. os tribunais ndo o poderi-
am aplicar. em obediéncia a regra consignada no artigo 207° da CRP. segundo a qual os
tribunais nédo podem aplicar normas que violem o disposto na Constituigdo ou os princi-
pios nela consignados. Mas. para além disso, também ndo o poderiam aplicar em obedi-
éncia ao principio geral que emerge do artigo 206° da CRP. segundo o qual os tribunais
ndo devem aplicar normas invdalidas por motivo de desconformidade com normas de grau
superior ou perante as quais devam ceder.
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direitos apenas poderiam resultar das disposi¢ées nacionais adoptadas
para dar execugdo a directiva na ordem interna do Estado destinatd-
rio 2

Na verdade, este entendimento estard correcto, mas apenas enquanto
ndo expirar o prazo para a transposi¢do da directiva pelo Esta-

do-membro.

Todavia, tal entendimento serd, a nosso ver, improcedente nos casos em
que, expirado aquele prazo, se verifique a omissdo do dever de transpo-
si¢do ou se esteja perante uma transposi¢do insuficiente ou violadora da
directiva a transpor, como seguidamente se vera.

E certo que sobre este tema encontramos doutrinas negativistas e dou-
trinas afirmativas. N&o ha tempo para aqui as abordar.

Todavia, é de notar que a jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a tem
vindo a consolidar-se, uniformemente, no sentido de que, expirado o
prazo fixado para a transposigdo, sem que esta tenha ocorrido ou tenha
sido feita de forma insuficiente ou contraditdria, e observadas determi-
nadas condigdes », a directiva comunitaria pode produzir efeitos imedi-
atos e directos, susceptiveis de tutela jurisdicional* *.

16. Aqui chegados, impde-se formular e responder a questdo de saber qual
a posi¢do que o juiz portugués deve adoptar perante a analise da relagdo
das normas comunitérias constantes da aludida Directiva e as normas
do Direito interno constantes do citado D.L. n® 405/93, que as transpde
de forma insuficiente.

A analise desta questdio implica a resposta a outra questdo prévia, qual
seja a de saber qual € o lugar que o Direito Comunitario (DC) ocupa na
hierarquia das fontes do Direito na Ordem Juridica portuguesa.

22 Cfr. CAMPOS, Jodo Mota de, Direito Comunitério. Vol. I1. Fundagio Calouste Gulbenki-
an, 2" Edi¢do, Lisboa. pag. 261.

3 A aplicabilidade directa da Directiva comunitaria assenta nos seguintes critérios: positivi-
dade. suficiéncia, incondicionalidade. precisdo e vocagdo da norma da directiva para ser
directamente aplicada. (Cfr., neste sentido, CAMPOS, Jodo Mota de. Direito Comunitdrio.
2" Ed.. Vol. II. péags. 215 e segs.).

2 Acolhendo esta orientagdo, cfr. a Decisdo n° 3 926/96 do Tribunal de Contas, proferida no
Proc.® n® 56 829/96. em sessdo diaria de visto, de 7 de Agosto de 1996.

% Esta jurisprudéncia foi vivamente contestada pelo Conseil d’Etat fran«és e pelo Bundesfi-
nanzhof alemao, como noticia documentadamente LOUIS, Jean-Victor, 4 Ordem Juridica
Comunitdria, 3" Edigdo revista e aumentada, Servigo das Publicagdes das comunidades
Europeias, Bruxelas, 1986, pags. 109 e ss.
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A matéria € complexa e o tempo disponivel para a sua andlise € mani-
festamente escasso.

Tarabém aqui os campos se dividem, surgindo doutrinas (e até jurispru-
déncia de tribunais de alguns Estados-membros) negativistas e doutri-
nas afirmativas do primado do DC sobre o Direito interno dos Estados-
membros.

Encurtando razdes, diremos que o principio do primado absoluto e in-
condicional do DC sobre o Direito nacional parece emergir. de forma
implicita, dos artigos 5° e 189° do Tratado CEE (que nio foram modifi-
cados pelo Tratado de Maastricht)™.

Porém, o recorte dogmatico deste principio e, bem assim, a identifica-
cdo do seu contetido e do seu alcance ficam a dever-se ao labor juris-
prudencial do Tribunal de Justica diversas vezes reiterado em Acoérdaos
célebres, em que se destaca o relativo ao caso Politie e Simmenthal (Ac.
de 9/3/1978, Proc.® 106/77),” onde ficou bem vincada a ideia de que:

“todos os juizes nacionais (...) tém a obrigacdo de apli-
car integralmente o Direito Comunitdrio e de proteger
os direitos que ele confere aos particulares, declaran-
do inaplicdvel qualquer norma nacional eventual-
mente contrdria, seja ela anterior ou posterior a regra
comunitdria.””*

17.No plano do Direito Constitucional portugués, com interesse para a
presente andlise, importa ter presente o artigo 8° da Constituicdo.

Pese, embora, as grandes dificuldades que a sua interpretagao implicazg.
a consagragao do primado do DC derivado sobre o Direito interno re-
sulta do seu n° 3, do qual igualmente se extrai que o DC ocupa. nas
fontes de Direito portugués, um grau supraconstitucional. Tal argu-
mento deriva da expressao ‘‘vigoram directamente na ordem interna 30

% Cfr.. neste sentido, PEREIRA. André Gongalves e QUADROS. Fausto de. op. cit.. pag.
126.

T Cfr. A. A. e op. cit.. pig. 127

32 Transcrito ibidem, pag. 129 (sublinhado nosso).

~” Para maior desenvolvimento deste aspecto, cfr. A. A. e op. cit.. pags. 130 a 135.

0 Cr.. neste sentido, A. A. cit.. pag. 135. Em contrdrio. cfr. TEIXEIRA. Anténio Braz,
Direito Comunitdrio — Sumdrios. AAFDL, Lisboa, 1989. pdgs. 90.
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Porém, os problemas surgem com os artigos 207° e 277°, n° 1, da Consti-
tuicdo, que parecem ndo excluir da fiscalizagdo da constitucionalidade
pelo menos as normas de DC derivado®. Como se resolve esta aparente
contradicdo? Resolve-se, no dizer da doutrina, com a interpretacdo se-
gundo o qual o n° 3 do artigo 8° deve prevalecer sobre os artigos 207° e
277° n° 1, ja que aquele primeiro preceito estd inserido na parte relativa
aos PRINCIPIOS FUNDAMENTALIS e estes, enquanto tais, prevalecem
sobre todas as demais disposi¢des da Constituigio®”.

18. Assim sendo, no dizer da jurisprudéncia uniforme do Tribunal de Justi-
ca e da doutrina que perfilhamos “o juiz portugués é obrigado a con-
ceder a todo o Direito Comunitdrio prevaléncia sobre todo o Direito
interno portugués, inclusive o contido na Constitui¢do, independen-
temente das deficiéncias na redacgdo do artigo 8°, n™ 2 e 3, e apesar
do disposto nos artigos 207, 277°, 278" n° I ¢ 279 da Constitui¢do.””’

Em suma: “produzem um efeito directo na esfera individual as dispo-
sigoes de uma directiva que sdo incondicionais e suficientemente preci-
sas para serem invocadas pelas pessoas interessadas contra qualquer
disposigdo legislativa, regulamentar ou administrativa do direito naci-
onal, ndo conforme a directiva’™.

Ora verificando-se uma contradi¢do entre as normas do D.L. 405/93
(designadamente as dos seus artigos 63°, 69° e 70°), que omitem os cri-
térios de selec¢do qualitativa dos concorrentes e as normas constantes
dos artigos 18° e 24° a 29° da Directiva n® 93/37/CEE, que prevéem
aqueles critérios, e considerando que esta directiva contém disposigdes
incondicionais e suficientemente precisas, o juiz portugués, nos feitos
submetidos a seu julgamento que envolvam a aplica¢do daquele Decre-
to-Lei, deve obediéncia as normas da aludida directiva, declarando nao
aplicével o direito interno que a contrarie™. Todavia, tendo dividas so-
bre a adopgio, pela Constituigdo portuguesa, do primado supraconstitu-

*! Embora ndo tenha implicagdo directa na questio que ora nos ocupa. visto que nio esta em
causa a apreciagao da constitucionalidade de normas de DC.

32 Cfr. PEREIRA. André Gongalves ¢ QUADROS. Fausto de. op. cit. Pag. 135,

*AAe op. cit.. pag. 136.

3 CAMPOS. Jodo Mota de. Direito Comunitdrio. Vol. 11. 2* Ed.. Fundagao Calouste Gul-
benkian. Lisboa. pig. 266.

% Neste mesmo sentido se determinou. muito recentemente. o Tribunal de Contas portugués
na sua ja citada Decisdio n” 3 926/96. prolerida no processo n® 56 829/96. em sessdo dia-
ria de visto de 7/8/96. ao considerar que a tasc da verificagdo da aptidao dos empreiteiros.
embora ndo prevista no D.L.. n® 405/93. deve scr adoptada por aplicagdo directa da Direc-
tivan® 93/37/CEE.
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cional do DC sobre o Direito interno, sempre o juiz nacional podera
suscitar uma questdo prejudicial de interpretagdo ou de validade junto
do Tribunal de Justiga, ao abrigo do artigo 177° do TCEE®®.

19. Assim, e em conclusdo, tendo em conta o D.L. 405/93 (artigos 80° e
seguintes) e os artigos 18° e 24° a 29° da Directiva 93/37/CEE, aplica-
vel directamente na nossa Ordem interna pelos fundamentos que adu-
zimos, a adjudicagdo (lato sensu) das propostas no ambito das emprei-
tadas de obras publicas deve observar trés fases ou formalidades dis-
tintas, quais sejam:

1" —Fase da habilitagdo dos concorrentes (ﬁ;ﬁgos 80°a 95°do D. L.
405/93), que encerra dois exames formais: — o da verificagdo dos
elementos documentais apresentados pelos concorrentes (artigo
87° do citado Decreto-Lei) e o da verificagdo dos requisitos de
apresenta¢do e instrugdo das propostas (n® 1 e 2 do artigo 90° do
mesmo diploma legal);

2" —Fase da avaliagdo da aptiddo dos concorrentes, que se traduz
num exame qualitativo dos empreiteiros mediante a aplicagao di-
recta dos artigos 18° e 24° a 29° da Directiva 93/37/CEE;

3* —Fuase da adjudicagdo (stricto sensu), prevista e regulada nos arti-
gos 96°a 103° do D.L. 405/93.

20. Posto o que antecede e voltando de novo ao nosso caso pratico acima
enunciado, podemos constatar que na fase da adjudica¢do foram mistu-
rados factores de avaliagdo da aptiddo do empreiteiro com factores de
avaliagdo das propostas.

* Quanto a questio do chamado reenvio prejudicial. coloca-se. entre outras que ndo vém ao
caso. a questdo de saber quais sdo as jurisdigdes obrigadas ao reenvio a titulo prejudicial
previsto no artigo 177° do Tratado CEE. Como se sabe. este preccito impde “aos tribu-
nais nacionais cyjas decisoes ndo sejam susceptiveis de um recurso judicial de direito
interno a obrigagdo de reenviar ao TCE sempre que seja suscitado perante qualquer de-
les uma questao de interpretagio do direito comunitdario oy de apreciagdo da validade
dos actos comunitarios. cuja resolugio seja necessaria ao julgamento em causa.” (Cfr.
CAMPOS. Joao Mota de. Direito Comunitario. Vol. 11. 2' Edigdo. Fundagdo Calouste
Gulbenkian. Lisboa. pag. 407). Encurtando razdes. alinhamos com a doutrina que entende
quc. “confrontado com uma questao de apreciagdo de validade de um acto comunitario. o
Juiz nacionul pode resolvé-la ele proprio. dispensando-se de a submeter ao TCE, se conside-
rar que se deve julgar vdalido o acto impugnado: mas. segundo a jurisprudéncia do TCE ¢
obrigudo a proceder ao reenvio senipre que. em seu entender. a resolugio da questao impli-
que a declaragdo de invalidade do acto em causa.” (Cfr. CAMPOS. Jodo Mota de. op.
cit.. pg. 413. Para maior desenvolvimento deste tema cfr. 4. cit..ibidem, pags. 395 a 443).
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Tal facto determinou a adjudicagdo da proposta do concorrente A, fun-
dada na maior capacidade financeira e econdmica.

Porém, se tivesse sido adoptada a fase auténoma du avalia¢io da apti-
ddo dos concorrentes os resultados seriam diferentes.

Com efeito, como todos os candidatos demonstraram reunir capacidade
financeira e econdmica e capacidade técnica para realizar a obra, todos
seriam admitidos a fase da adjudicagdo propriamente dita. E nesta fase
sO os factores pruzo de execugdo da obra e prego mais baixo releva-
riam.

Logo, nunca seria o concorrente A o adjudicatédrio. Sé-lo-ia, outrossim,
o concorrente B, que era o que apresentava o prazo de execugdo mais
curto.

Em suma: a nio observancia da fase auténoma da avaliacio qualita-
tiva dos concorrentes, ao arrepio do que determina a Directiva
93/37/CEE, como ocorreu no caso aqui apreciado, adultera clara-
mente os resultados do concurso e pode pdr em causa valores tao
importantes como os da transparéncia e da concorréncia, facto que
deve ser sindicado pelos tribunais competentes.

E se niio se tratasse de uma obra de valor superior a 5 000 000 de
Ecu’s, estaria a atribui¢io do contrato sujeita & avalia¢ido da apti-
dao dos concorrentes antes da adjudica¢ido ou ndo?

A resposta parece dever ser negativa, visto que o direito interno néo so6
ndo prevé tal formalidade, como nao tem de conformar-se com a Directi-
va relativamente a obras inferiores ao valor limite acima indicado®’.

Lisboa, 13 de Margo de 1997.

7 porém. se se tiver em conta que a avaliagio auténoma da aptiddo surge como elemento
clarificador ¢ concretizador do principio da concorréncia. que ¢ um principio supra legal.
ndo deixara de ser duvidosa a constitucionalidade dum diploma que obnubile uma tal lase
procedimental.
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I. ENQUADRAMENTO GERAL DO CONTROLO PREVIO DO
TRIBUNAL DE CONTAS

e Resenha Historica

Afigura-se-nos interessante iniciar a nossa exposi¢@o com uma bre-
vissima nota histérica sobre a origem e evolugdo do Tribunal de Contas.

Nio é muito conhecido o facto de esta instituigdo ser uma das mais
antigas do Estado portugués, situando alguns autores a sua origens nos
finais do século XIII'.

Com efeito, o Tribunal de Contas sucede a diversas instituigdes do
Estado que ao longo dos tempos exerceram uma fungao central de controlo
financeiro, embora com estatutos que foram variando em conformidade
com as condigdes historicas de cada época.

A mais antiga de que ha memoria ¢ a Casa dos Contos, cuja origem
se perde no tempo, sendo, porém, a sua sedimentagdo referenciada com
algum rigor a D. Dinis, no século XIV.

Conheceu varios regimentos e perdurou até ao século XVIII, onde
lhe sucede o chamado Erdrio Régio, saido da reforma do Marqués de
Pombal. Esta instituigdo, por sua vez, deu lugar, em 1832, ao Tribunal do
Tesouro Publico que foi substituido, em 1844, pelo denominado Conselho
Fiscal de Contas. Em 1849 a instituicdo de controlo financeiro passou a
ser conhecida pela denominagdo de Tribunal de Contas, saida da reforma
de Mouzinho da Silveira, e voltou a ser modificada com a implantagio da
Republica, em 1911, passando a designar-se, numa primeira fase, Conselho
Superior da Administragdo Financeira do Estado e, numa segunda, Con-
selho Superior de Finangas. Porém, em 1930, no ambito da reforma fi-
nanceira de Salazar, o 6rgdo de controlo financeiro externo foi, finalmente,
renomeado 7ribunal de Contas, designagdo que persiste até a actualidade®.

" Cfr. RAU. Virginia. 4 Casa dos Contos, Vol. 1. Ed. Tribunal de Contas. 1948.
* CIr. TAVARES. José. Tribunal de Contas. in Dicionario Juridico da Administragdo.
Publica. Vol. VII. pags. 458 e segs.



e [Estatuto constitucional e legal

Na generalidade, o TC € constitucionalmente configurado como um
verdadeiro tribunal e integrado no elenco das categorias de tribunais exis-
tentes °.

Como tal, é um drgdo de soberania * e esté sujeito ao estatuto cons-
titucional dos Tribunais®.

Em suma: o TC é um odrgéo de soberania, configurado como um
orgdo independente do Estado, ndo integrado na Administragé@o Publica.

Na especialidade, o TC é caracterizado na dupla vertente de drgdo
suprenio de controlo das finangas publicas e de tribunal financeiro® e a sua
organica encontra-se definida na Lei n°® 86/89, de 8 de Setembro.

e Poderes de controlo financeiro

Sdo diversos os poderes de controlo financeiro do TC.

Poderemos distingui-los melhor mediante a utilizagdo de critérios
auxiliares, a saber:’

— Critério da natureza dos poderes;

— Critério do contetido dos poderes;

— Critério do momento do exercicio dos poderes.

Atendendo ao critério da natureza, deparamos com poderes jurisdi-
cionais ou de julgamento da responsabilidade financeira e poderes ndo
Jurisdicionais ou de fiscalizagdo e auditoria.

Os primeiros traduzem-se no sancionamento das infrac¢des finan-
ceiras cometidas pelos gerentes publicos e detectadas em fungdo dos re-
sultados da apreciagdo das contas e das demais acgdes de fiscalizagdo.

* Cfr. artigo 21 1° da Constituigdo da Repiblica Portuguesa (CRP).

* Cifr. artigo 113° da CRP.

Plasmado nos artigos 203 ¢ segs. da CRP.

¢ CIr. artigo 216° da CRP.

7 CIr. FRANCO. Antonio de Sousa, Dinheiros Piiblicos. Julgamento de Comas ¢ Controlo
Financeiro no Espago de Lingua Portuguesa. Tribunal de Contas. Lisboa. 1995, pags. 61
€ss.
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Os segundos revelam-se numa actividade técnica de apreciagdo
qualitativa da gestdo financeira publica e manifestam-se, designadamente,
através da emissdo dos pareceres anuais sobre a Conta Geral do Estado® e
as Contas das Regides Autonomas e dos relatorios de auditoria.

Focalizando o critério do conteiido, temos dois tipos de poder:

— O poder de controlo da legalidade formal, onde pontuam o visto
prévio e a verificagdo da regularidade financeira; e

— O poder de controlo da legalidade material ou substantiva, que
se traduz na verificacdo da economicidade, da eficiéncia e da
eficacia da actividade financeira ptblica.

Por altimo, evidenciando o critério do momento do seu exercicio,
deparamos com o controlo prévio ou a priori — que se manifesta na atri-
bui¢do ou recusa do visto —, com o controlo concomitante — que se tra-
duz na verificagdo contemporanea da execugdo da actividade financeira —
e com o controlo sucessivo ou a posterior — que se consubstancia na veri-
icagdo da actividade financeira posteriormente a sua execugao.

e O controlo prévio

Dos tipos de controlo apontados, é o controlo prévio que ora nos
ocupa.

Ele vem previsto no art® 8° da Lei n° 86/89. de 8 de Setembro®,
como a competéncia para fiscalizar previamente a legalidade e a cobertura
orcamental dos documentos geradores de despesa ou representativos de
responsabilidades financeiras directas ou indirectas para as entidades su-
jeitas a jurisdi¢do do Tribunal.

Esta competéncia ¢ exercida mediante a concessdo ou a recusa do
visto nos actos juridicos a ele sujeitos' ou através da chamada declaragdo

¥ Que inclui a Conta da Seguranga Social.

? Doravante. os preceitos legais invocados sem identificagdo da respectiva fonte reportam-
se a Lei n? 86/89. de 8 de Setembro — Lei de reforma do ‘Tribunal de Contas — com as
alteragoes introduzidas pela Lei n® 7/94. de 7 de Abril. e pela Lei n® 13/96. de 20 de Abril.

" A tipicidade do acto sujeito a visto prévio ¢ delerminada pelas fungoes ¢ critérios da
analise. pelo tipo de acto. pelas entidades que o praticam ¢ pela sua especificidade [clr.

n.\]

art’s. 8% al.c) ¢ I3
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de conformidade, esta ainda ndo implementada por falta de regulamenta-
p p g
¢do'' (art® 12°,n°2 e art® 15° n° 2).
O visto prévio traduz-se no exame da legalidade financeira de certos

actos da Administragdo Publica tipificados na lei e na verificagdo do cabi-
mento dos respectivos encargos financeiros em verba or¢gamental propria'?.

Este exame deve ser feito, em regra, antes da execu¢do do acto su-
jeito ao controlo, condicionando, por isso, a produgdo dos seus efeitos
juridicos proprios, incorrendo em responsabilidade financeira, tanto sancio-
natéria como reintegratéria, todos quantos executem, antes do visto, os
actos a ele sujeitos.

Note-se, porém, que este controlo prévio'* é configurado na propria
lei como um controlo de legalidade meramente formal™.

O controlo da legalidade substancial é admitido apenas em sede de
controlo sucessivo, em cujo dmbito é permitido ao Tribunal verificar se os
contratos foram celebrados nas condigdes mais vantajosas a data da res-
pectiva celebragdo' '.

e Porqué o controlo prévio?

O controlo prévio do tribunal de Contas tem sido objecto de alguma
contestacdo, havendo mesmo quem o tenha apelidado de “quisto da demo-

" A declaragéio de conformidade seréd feita pelos Servigos de Apoio do TC e tera lugar
apenas nos casos ndo duvidados. Todavia a sua efectivagdo esta pendente da publicagio
da lei de processo do Tribunal de Contas (clr. artigo 15°).

TCIrart 12900 1,

¥ A competéncia para o controlo prévio pertence a 1* Secgdio do Tribunal. que o exerce em

sessdo didria de visto. ou. havendo davidas e inexistindo acordo entre os juizes. em sub-

secgdo. cabendo recurso das decisdes. quer de concessao quer de recusa de visto. para o

plenario da Sec¢do (artigo 23°). Em caso de jurisprudéncia contraditéria, cabe ainda recur-

so extraordindrio para o Plendrio Geral do Tribunal com vista a produgio de acérdao uni-

formizador [artigo 24°. al. g)].

Clr. artigo 12° 0" 1.

% Clr. artigo 16° n° 1.

1 Note-se que. nesta sede. para além do exame daquelas condigoes. ¢ ainda verificado se o
contrato foi celebrado ¢ executado em condigdes de cconomicidade. eficiéncia e eficicia.

F
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cracia”" ou o considere um obstaculo da actividade administrativa e factor
de morosidade na satisfagdo das necessidades colectivas'®.

O proprio legislador tomou recentemente partido nesta contenda, ao
reduzir o dmbito material do controlo, excluindo dele um numero signifi-
cativo de contratos em fungdo quer do tipo quer do volume dos respectivos
encargos financeiros .

Seja como for, parece continuar na ordem do dia a resposta a ques-
tdo de saber se se justifica, ou nao, a manutengdo da fiscalizagao prévia do
Tribunal de Contas.

Hé quem responda afirmativamente com o argumento de que “mais
vale prevenir do que remediar’, e quem se determine pela negativa. com o
fundamento de que o controlo prévio desresponsabiliza os gestores publi-

cos e “enfraquece” o controlo sucessivo®.

E certo que o controlo prévio tem vindo a ser eliminado em diversos
paises que o adoptavam, tendo sido recentemente extinto na Italia. Actual-
mente, na Unido Europeia, apenas trés Estados-Membros o mantém: A
Bélgica, o Luxemburgo e Portugal, se bem que nos dois primeiros o seu
ambito seja mais restrito, limitando-se apenas ao controlo das ordens de
pagamento.

Mas também n@o é menos certo que a INTOSAI (/nternational Or-
ganisation of Supreme Audit Institutions) vem, insistentemente, reconhe-
cendo a necessidade e recomendando a existéncia de controlo prévio exer-
cido por 6rgaos dotados de estatutos de real independéncia 2'.

Por outro lado. € a propria Comissdo Europeia a convidar os Esta-
dos-membros a encararem a possibilidade da criagdo ou designacdo de
autoridades nacionais independentes, com vista a garantir a integridade do
Direito Comunitario em matéria de contratos publicos.

Tais autoridades “deveriam(...) ter o poder de obrigar os organis-
mos adquirentes a corrigir eventuais erros de cardcter processual {(...) ¢

" Cfr. SOUSA. Alfredo José de. Tribunal de Contas - “Quisto du Democracia? . in Revista
do Tribunal de Contas. N* 21 ¢ 22 (Jan. - Dez. 1994). pag. 89 ¢ segs.

™ Cfr. TAVARES. José. Administragio. Fiscalizagdo e Responsabilidade - Alguns aspectos
relativos ao Tribunal de Contas e a Administragdao Publica. Lisboa, 1996. pag. 4.

" Cfr. Lei n® 13/96. de 20 de Abril.

' Ut TAVARES. José. op. ¢ loc. cits... pig. 4.

*1 Cfr. INTOSALI - Conclusdes dos Congressos. 2* Edigdo Revista ¢ actualizada. Tribunal de
Contas. Lisboa 1996. pags. 40 e segs. e 48 e segs.
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poderiam desempenhar um papel de primeiro plano na melhoria dos sis-
temas de celebragdo: poderiam aconselhar os organismos adquirentes,
verificar as prdticas de celebragdo dos contratos numa perspectiva de
eficdcia e velar no sentido da existéncia de um sistema de declaragoes
obrigatdrias que permita aos Estados-membros fornecer a Comissdo todos
os dados estatisticos necessdrios™.

E a Comisséo vai ainda mais longe quando considera que tal missao
se poderia inscrever no ambito das fungdes assumidas pelos Tribunais de
Contas dos Estados-membros™.

Este facto permite extrair duas ilagdes.

A primeira é a de que se estd esbogando uma tendéncia para a ins-
tauragdo de um controlo prévio no dmbito da Unido Europeia, com especial
incidéncia em matéria de contratagdo publica™, seja ele exercido por 6r-
gdos jurisdicionais ou ndo, mas sempre por o6rgdos dotados dum estatuto de
real independéncia face ao Poder Executivo e a Administragao.

A segunda ¢ a de que o Tribunal de Contas portugués, sendo porta-
dor de uma experiéncia, nesta matéria, de cerca de um século e meio, esta
em condigdes privilegiadas para responder eficazmente aquele desafio.

A nosso ver. importard ndo desperdigar estas potencialidades, dado
que. mesmo sem tomar partido, quer pelas posi¢des negativistas quer pelas
afirmativas. parece incontroverso que o simples facto da mera possibilida-
de da existéncia de controlo prévio assume, so por si, o caracter de meio de
prevengao geral, dissuasor. ndo apenas da fraude (devido aos instrumentos
sancionatorios que mobiliza), mas também, e fundamentalmente, da incu-
ria, negligéncia ou desleixo da procedimentalizagdo da actividade admi-
nistrativa (devido a pedagogia constantemente exercida na relagéo directa
do 6rgao de controlo com as entidades a ele sujeitas).

No caso portugués bastara a introdugdo de algumas reformas ao ni-
vel da estrutura. do ambito do controlo (que ganharia em profundidade se

** Sic in Livro Verde - Os Contratos Piiblicos na Unido Europeia: Pistas de Reflexdo para o
Fururo. apresentado pela Comissdo Europeia. Bruxelas. 27.11.1996. COM (96) 383 final.
versdo em lingua Portuguesa. pag. 18.

= Ihidem.

* Que também aparcee designada por mercados piiblicos. expressio que se nos afigura
menos feliz. resultante. provavelmente de tradugdes a letra a partir da expressdo francesa
“marchés publics ™.
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fosse selectivo), do processo e do estatuto do pessoal dos Servigos de
Apoio do Tribunal?®.

Seja como for, a questdo da adaptagdo, ou ndo, do controlo prévio
ndo devera ser resolvida, a nosso ver, a luz de critérios de mera economici-
dade ou oportunidade.

Com efeito, sendo, para nés, certo que ndo se deve ser insensivel a
tais argumentos, visto que o desperdicio dos dinheiros publicos penaliza
em v&o os contribuintes, também ndo se nos afigura menos certo que exis-
tem valores fundamentais da actividade administrativa economicamente
inconvertiveis que recomendam prudéncia.

Tais valores consubstanciam-se em principios tdo importantes
quanto os da legalidade, da participagdo, da transparéncia, da moralidade
administrativa e da concorréncia. E ndo temos qualquer divida em afirmar
que a existéncia de controlo financeiro prévio é, simultaneamente, uma
garantia geral e uma garantia especifica do acatamento de tais principios
por parte da Administragdo Publica.

A ilustrar o que vem de ser dito, veremos, seguidamente, alguns
exemplos de temas mais recoigentes no ambito do controlo prévio dos
contratos publicos e, bem assim, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas
concernente aos mesmos.

II. LISTA DAS PRINCIPAIS DEFICIENCIAS DETECTADAS NO
AMBITO DO CONTROLO PREVIO

Parece importante referir quais as questdes que mais frequentemente se
colocam ao Tribunal em sede de fiscalizagdo prévia:

e Inobservéncia das regras de fixagdo de prazos para apresentagdo de
candidaturas:

e Falta de publicitagdo adequada dos concursos;

** De resto. tais reformas estio. finalmente. em marcha. Foi ja aprovada pela Assembleia da
Republica a nova Lei de Reforma do Tribunal de Contas e também ja foi presente ao Go-
verno o projecto de estatuto dos Servigos de Apoio (v. 0s projectos ¢ respectivos trabalhos
preparatorios in Revista do Tribunal de Contas N° 25 (Janeiro - Junho) 1996. Tomo 11.
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Divergéncias entre os avisos e 0s programas dos concursos;
Incumprimento da exigéncia de um nimero minimo de consultas;

Deficiente formulagdo de critérios de adjudica¢do ou a sua incor-
recta fixacdo, seguida de deficiente aplicagdo de tais critérios ou da
aplicacdo insuficientemente fundamentada;

/

Preterig@o da formalidade da audiéncia prévia dos interessados;

Inobservéncia das normas relativas a competéncia para autorizagio
da realizagdo das despesas;

Falta de comprovagdo adequada do preenchimento dos requisitos de
idoneidade e habilitacdo a concurso e a contratagéo;

Aumento ou redugiio posterior dos trabalhos, bens ou servigos pos-
tos a concurso;

Inadequada utilizagao da figura dos trabalhos a mais, com o conse-
quente afastamento do principio da concorréncia;

Limitagdo das garantias oferecidas ao cumprimento do contrato e a
obra propriamente dita;

Inobservancia das regras legais e das instrugdes do Tribunal de
Contas relativamente a informacdo de cabimento de verba e a as-
sungdo de encargos plurianuais.

Da lista que precede destacamos trés dos casos mais recorrentes, relati-
vamente aos quais faremos uma analise perfunctdria, para posterior debate.
Sdo eles:

1]

Inobservincia das regras de fixac@o de prazos para apresentagio
de candidaturas.

Deficiente formulagio de critérios de adjudicag¢do ou a sua cor-
recta fixagdo seguida de deficiente aplica¢do dos mesmos, nomea-
damente por insuficiéncia de fundamentagdo.

Inadequada utiliza¢do da figura dos “trabalhos” a mais com o
consequente afastamento do principio de concorréncia.



e O1°caso

Quanto ao 1° ponto — [nobservancia das regras de fixagdo de pra-
zos para apresentagdo de candidaturas — os problemas surgem, funda-
mentalmente, nos contratos de empreitada, por for¢a do artigo 66° do De-
creto-Lei n® 405/93.

Com efeito, aquele normativo legal estabeleceu que o prazo para
apresentacdo de propostas nao poderia ficar aquém de 30 dias contados a
partir da publica¢do do antincio do concurso no Diario da Repuiblica.

Ora, o simples facto de ndo depender do dono da obra a data a partir
da qual se inicia aquela contagem, aliada ao facto de se estarem a verificar
alguns atrasos nas publicagdes no Didrio da Republica, origina algumas
recusas de visto por desrespeito daquele prazo legal.

Para melhor ilustragdo da situagdo, pensemos no seguinte caso hi-
potético:

A 2 de Janciro. a Camara Municipal x manda para publi-
cagdo no Didrio da Repitblica um aviso, referindo neste
que a data limite para apresentagdo das propostas seria o
dia 24 de Fevereiro.

Normalmente, o aviso seria publicado entre os dias 12 ¢ 14
de Janeiro, pelo que o prazo legal estipulado no artigo 66°
do Decreto-Lei n® 235/86, teria sido respeitado.

No entanto, dados os atrasos verificados na publicagdo, u
que o dono da obra é alheio, o aviso s6 foi publicado no
dia 22 de Janeiro. Obviamente que o prazo legal ndo foi
cumprido. Consequentemente, o visto foi recusado por vi-
olagdo dos artigos 66° ¢ 238° do Decreto-Lei n® 405/93.

Perguntar-se-a: O interesse publico ndo justificaria, antes, a conces-
sdo do visto aquele processo?

A Jurisprudéncia nesta matéria tem sido pacifica, atendendo, basi-
camente, a esse mesmo interesse publico®.

** Vide Autos de Reclamagio (A. R.) n®* 154/96 ¢ 168/96. do Tribunal de Contas.



Com efeito, o Tribunal tem entendido que o interesse publico é o
que vem definido expressamente no artigo 66°, preceito que tem caracter
imperativo, sendo, por isso, insusceptivel de ser afastado na sua aplicagao.
Com aquele prazo visa-se que a publicitagdo do concurso chegue ao co-
nhecimento do maior numero de interessados, dando-lhes tempo para, ndo
s6 organizarem como apresentarem convenientemente as suas propostas.

Foi o prazo que se entendeu ser o minimo para todos os interessados
poderem concorrer.

A ndo ser assim violar-se-iam os principios de transparéncia, objec-
tividade e igualdade®.

e (2°caso

Analisado que foi o primeiro dos casos seleccionados, passemos
agora ao estudo da 2° situagdo, ou seja, o problema da deficiente formula-
¢do de critérios de adjudica¢do ou a sua correcta fixagdo seguida de defi-
ciente aplicagdo dos mesmos. nomeadamente por insuficiéncia de funda-
mentagdo.

O diploma que regula o contrato de empreitada obriga a que se es-
tabelegam os factores de apreciagdo das propostas, quer no aviso quer no
respectivo programa de concurso.

Foi ainda definida a obrigatoriedade de se referirem no programa os
factores de apreciagdo das propostas por ordem decrescente.

Também nesta matéria tem sido pacifica a jurisprudéncia do Tribu-
nal. E necessario fazer-se mengdo expressa e por ordem decrescente de
importancia dos factores de apreciagfio das propostas, quanto mais nio seja
no programa de concurso.

Mas. se quanto a necessidade de serem indicados expressamente 0s
factores de apreciagdo das propostas ndo restam dividas, o mesmo ndo se
poderd dizer quanto a necessidade de se estabelecer, desde logo, ou seja.
desde o momento do langamento da obra a concurso, quais os valores per-
centuais ou absolutos dos factores de apreciagdo das propostas.

A Portaria n°® 428/95, que aprovou os programas e cadernos de en-
cargos-tipo, no seu ponto 18. refere a necessidade de os programas de con-

*” Vide A. R. n® 141/96. do Tribunal de Contas.
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curso fazerem a indicagdo dos factores de apreciacdo das propostas por
ordem decrescente, estabelecendo o seguinte:

“Os critérios de apreciagdo das propostas serdo os seguintes
(enumerag@o dos factores determinantes para a adjudicagdo por ordem
decrescente, e, sempre que possivel, indicagdo do respectivo grau de im-
portdncia em termos percentuais ou numericos)”.

E o grande problema surge a proposito da expresséo “sempre que
possivel”.

Hé quem defenda que é um poder discricionario dos servigos indi-
carem ou ndo o peso dos factores. Dafi ter-se introduzido aquela expressdo,
ja que, a entender-se de outro modo, a Portaria contrariaria o Decreto-Lei,
sendo certo que o Decreto-Lei n®405/93 néo obriga aquela indicagéo.

Mas, sera que se estd a contrariar o Decreto-Lei n® 405/93 ao dizer
que € obrigatdria a fixagdo dos pesos percentuais dos factores? Quais séo
as situagdes em que ndo é possivel fixar os pesos percentuais ou numéricos?

Néo sera que resulta dos varios principios subjacentes ao Decreto-
Lei n° 405/93, nomeadamente os principios da igualdade, transparéncia,
livre concorréncia, etc., a necessidade de todos os concorrentes saberem,
previamente, de forma clara e sem subterfiigios, de que modo ira ser
avaliada a sua proposta?

A este propdsito, o Tribunal tem entendido ser de toda a conveni-
éncia a publicitacio do peso percentual dos factores de apreciagdo das
propostas, mas, dada a legislagdo vigente, entende, também, que o legisla-
dor ndo impos a fixagdo desse mesmo peso ja que permitiu haver a possi-
bilidade de demonstrar a impossibilidade da sua fixagdo prévia. S6 que nao
bastara invocar tal impossibilidade. H& que demonstra-la. Portanto. nédo é
discriciondria a indicag@o ou ndo do peso dos factores.

e O3°caso

Passemos agora ao 3° dos pontos escolhidos. e talvez o mais polé-
mico, qual seja o da inadequada utilizagio du figura dos trabalhos a mais
com o consequente afustamento do principio de concorréncia.

Antes de entrarmos na analise propriamente dita deste tema. queri-
amos comegar por abordar um aspecto — que tem levantado alguma polé-
mica — que € o de saber se os contratos que tém por objecto trabalhos a



mais estio ou nao sujeitos a fiscalizacdo prévia e, em caso afirmativo,
qual o valor a considerar para efeitos da sua sujei¢do a visto.

Dito de outro modo: também se devera aplicar aos contratos relati-
vos a trabalhos a mais o limiar dos 21.600 contos (valor a partir do qual
estdo sujeitos a fiscalizag@o prévia os contratos de empreitada), ou sera que
estes contratos estdo sempre sujeitos a fiscalizagdo prévia, desde que o
contrato inicial também o estivesse?

A Jurisprudéncia da 1" Sec¢ao tem sido uniforme no sentido de
que tais contratos constituem um instrumento juridico auténomo, pelo
que sO estdo sujeitos a fiscalizacdo prévia se o seu valor for superior ao
limite que determina a sujei¢io a visto dos contratos de empreitada.

Este valor seria o de cada um dos contratos realizados.

Importa porém chamar a atengdo para o facto de esta posi¢@o nao
ser totalmente pacifica na doutrina, tendo inclusivamente sido ja objecto de
varios pareceres, nomeadamente por parte do Gabinete de Estudos do Tri-
bunal de Contas, havendo mesmo quem defenda ndo se dever considerar os
contratos que tenham por objecto trabalhos a mais como instrumentos
Jjuridicos auténomos, ja que seriam decorréncia “ope legis” do préprio
contrato inicial, sem o qual ndo poderiam existir, pelo que, se o contrato
inicial estivesse submetido a fiscalizagdo prévia, qualquer adicional que
viesse a celebrar-se estaria também ele sujeito a essa fiscalizagdo, indepen-
dentemente do seu valor.

No que toca a questdo dos trabalhos a mais propriamente importa
referir o seguinte:

De acordo com o artigo 26° do Decreto-Lei n® 405/93. para estar-
mos perante trabalhos a mais € necessario que se verifiquem os seguintes
requisitos:

e Os trabalhos devem destinar-se a realizagdo da mesma empreita-
da.

e Os trabalhos devem-se ter tornado necessarios a realizagdo da
obra, ja que ndo podem ser técnica ou economicamente separa-
dos do contrato de empreitada inicial, sem grande inconveniente
para o dono da obra, ou devem ser absolutamente indispensaveis
ao acabamento da obra.
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e Por ultimo, a realizagdo dos trabalhos deve resultar de uma cir-
cunstancia imprevista, logo impossivel de prever no projecto
originario.

A caracterizagdo precisa deste conceito ¢ dificil.

Tal como dizia o Professor Sérvulo Correia: “O conceito de tra-
balhos a mais é um conceito vago ou indeterminado no dmbito da chamada
discricionaridade técnica, em que determinar o respectivo contetido objec-
tivo é uma questéo complexa de discutivel sindicalidade contenciosa”.

Num ultimo parecer elaborado pelo Gabinete de Estudo, dizia-se
que resultava claro da analise da jurisprudéncia do Tribunal a existéncia de
uma linha uniforme que ia no sentido de considerar como trabalhos a mais
os que resultavam das seguintes situagdes:

e Necessidade de correcg¢des de erros ou omissdes de projecto.

o Alteragdes ao projecto sem que se descaracterize o objecto da
empreitada.

e Aqueles trabalhos que apesar de ndo incluidos no contrato, se
destinam a execugdo da mesma empreitada e se tenham eviden-
ciado necessarios na sequéncia de uma circunstancia imprevista
a execucdo da obra, ndo podendo ser técnica ou economica-
mente separados dela ou, sendo-o, sejam indispensaveis ao seu
acabamento.

Eis, pois, o que se nos afigura pertinente referir antes de entrarmos
no debate destas matérias.

Abril de 1997.
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O SISTEMA DE ARQUIVOS DO TRIBUNAL DE CONTAS

O Tribunal de Contas ¢ detentor de um valioso patriménio documental que
constitui uma das mais preciosas fontes para o estudo da administragdo
financeira portuguesa e um referencial informativo para a prépria institui-
¢do.

Desde os primérdios da instituigdo, que remonta ao século XIII, com a
criagdo do que podemos considerar o seu mais remoto antecessor: a Casa
dos Contos, houve a percepg@o que para alcangar a primazia do desempe-
nho das suas competéncias - uma das mais antigas do Estado Portugués -
era necessario uma organizagio eficiente e estruturada.

Consequentemente a instituigdo empreendeu uma politica de tratamento da
documentagdo/informagdo que tem assegurado a sua conservagéo ao longo
dos tempos.

Contudo, apesar do esfor¢o para a salvaguarda da documentag¢do, melhor
numas épocas do que noutras, o crescimento exponencial do universo do-
cumental produzido pela instituigdo conduz a novas praticas arquivisticas.

Na actualidade ndo € possivel preservar a totalidade do universo docu-
mental produzido, mas também n@o se pode eliminar indiscriminadamente.
O equilibrio entre estas duas opgdes constitui um grande desafio que a
institui¢do tem procurado tomar em linha de conta.



1. O SISTEMA DE ARQUIVOS NO PASSADO

I.I. O ACERVO DOCUMENTAL DO ARQUIVO HISTORICO DO
TRIBUNAL DE CONTAS

Na constituigdo do acervo documental do Arquivo Historico do Tribunal
de Contas (AHTC) podemos destacar trés ciclos, correspondentes a im-
plantagdo de politicas de conservagdo documental distintas:

O acervo documental do AHTC remonta a instituicdo méae: “Os Contos”.
Contudo, consequéncia de catastrofes naturais, nomeadamente o Terramoto
de 1755, existem poucos documentos deste periodo.

Aos Contos do Reino e Casa, extintos por Carta de Lei de 22 de Dezembro
de 1761, sucedeu o Erario Régio e a documentagdo, naturalmente acompa-
nhou esta transformagao da instituicdo, como € manifesto no decreto de 30
de Dezembro do mesmo ano. Neste documento ¢ decretada a transferéncia
da documentagdo ainda existente na Casa dos Contos para o Erario Régio,
acompanhada do respectivo Inventario elaborado pelo Conselheiro Anto-
nio Alvares da Cunha e Aravjo, assistido por José Gomes Baptista e Anto-
nio Feliciano de Andrade, respectivamente Escrivio da Mesa do Despacho
e Contador dos Contos.

Numa tentativa de centralizar as fungdes de administragdo financeira, asse-
gurando um unico 6rgdo o controlo de todas as despesas e receitas do Esta-
do, sdo extintos ou passam para administragdo do Erario Régio organismos
que, até entdo. detinham parcialmente essas fun¢des. Naturalmente, a do-
cumentagado produzida por esses organismos acompanhou a transferéncia
de competéncias, sendo incorporada no Erario Régio. Contam-se, entre
outros:

Contadorias da Guerra e Vedorias (1763)

Administra¢do da Casa de Braganga (1765)

Casa das Senhoras Rainhas (1770)

Contos da Mesa da Consciéncia e Ordens (1774)

Contadorias das Trés Ordens Militares (1774)

Tesouraria Geral dos Cativos (1774)
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e Cofre dos donativos dos 4%, anteriormente sob administra¢do da Junta
do Comércio (1780)

e Conselho da Fazenda (1790)

e Cofre da Basilica Patriarcal de Santa Maria Maior (1792)

e Contadoria do Subsidio Literario (1794)

Outro conjunto documental de grande interesse deste periodo é o Junta da
Inconfidéncia que inclui toda a documentagdo relativa ao sequestro dos
bens dos réus condenados por crime de Lesa Majestade (Casas de Tavora,
Atouguia e Aveiro) pela Sentenga da Junta da Inconfidéncia de 12 de Ja-
neiro de 1759, e a Companhia de Jesus (Alvara de 25 de Fevereiro de 1761).

O relangamento, em 1762, da Décima (imposto decretado pelas Cortes de
1641 para a manutengdo de um exército permanente para a defesa do Pais,
incidia sobre prédios, oficios, ordenados, capitais emprestados a juros e
lucros da industria e comércio) deu, também, origem a formagdo de outros
dois conjuntos de documentagdo no AHTC - Décima da Cidade e Décima
das Provincias.

Ao Erério Régio, extinto em 16 de Maio de 1832, na sequéncia das grandes
reformas da Fazenda, Justica e Administragdo de Mouzinho da Silveira,
sucedeu o Tribunal do Tesouro Publico, criando-se para a sua liquidagdo
uma comiss@o liquidatéria que foi incumbida da separagdo e tratamento de
todos os papéis, contas e livros anteriores a 1833.

A Comissdo de Liquidagio de Contas do Extinto Erario (1833/1836), suce-
dera a Comissao Fiscal Liquidataria (1836/1844) e a esta o Conselho Fiscal
de Contas (1844/1849), juntando-se. progressivamente, & documentagio
produzida e herdada por estas instituigdes a documentagdo proveniente de
organismos extintos:

Chancelaria-Mor do Reino (1833

Documentagdo das Comendas (1833)

Superintendéncias dos Velhos e Novos Direitos (1833

Casa do Infantado (salvo do incéndio de 1836)

Alfandega das Sete Casas (1837)

Chancelaria dos Contos (1838)

Chancelaria da Corte e Casa da Suplicagdo (1838)

Junta do Porto (1842)

Eréario Provisorio de Santarém (1842)

Junta de Lamego (1842)



e Documentagdo relativa aos empréstimos de Mendizabal-Carbonell
(1842)

No final de 1842 foi incorporada diversa documentag@o sobre correspon-
déncia das Secretarias de Estado, guerra entre liberais e miguelistas, resu-
mos de balangos de comércio, adiantamentos & Casa Real, etc., que, em
conjunto com outra documentagdo, constituiu uma das colecgdes do
AHTC, de maior interesse historico, intitulada Cartorios Avulsos.

Até 1856 - portanto ja depois da criagdo do primeiro Tribunal de Contas,
em 10 de Novembro de 1849 - recebeu o Arquivo diversa documentagio
proveniente da Junta do Crédito Publico.

Estas incorporagdes marcam o fim de um grande ciclo caracterizado pela
concentragdo de documentagdo financeira numa instituigéo.

2° Ciclo:

A separacdo de fungdes na area financeira e a consequente criagdo de ins-
tituigdes com fungdes distintas', bem como o encerramento de processos e
a diminuicdo de consulta da documentag@o, a par de uma imperiosa neces-
sidade de espago deu origem a um novo ciclo.

Foram entdo nomeadas sucessivas Comissdes com a incumbéncia de reor-
ganizar o Arquivo. Em 1875, foi nomeada uma Comissio presidida por
Jodo José de Mendonga Cortez, lente do Curso de Direito da Universidade
de Coimbra e de que fazia também parte Cipriano Henrique Cabral da
Costa, arquivista do Tribunal de Contas. Esta Comissdo decidiu manter na
instituicdo apenas a documentagdo relativa a contas e finangas. A restante
documentacgo foi enviada para outros Arquivos nomeadamente a Torre do
Tombo, o Ministério da Marinha, o Ministério da Guerra, a Cimara Muni-
cipal de Lisboa, a Administragdo da Fazenda da Casa Real, a Provedoria
Geral dos Recolhimentos, a Secretaria da Patriarcal, a Tesouraria do Mi-
nistério da Fazenda, a Casa Pia de Lisboa e o Arsenal da Marinha.

'O decreto-lei de 18 de Setembro de 1844 reorganiza a fazenda publica. Separa definitiva-
mente do Tesouro Publico o exame. verificagdo e julgamento de contas e cria o Conselho
Fiscal de Contas. - .
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3° Ciclo:

Face a crescente produg@o documental da instituicdo, ja em meados deste
século, o Tribunal de Contas deu inicio ao que consideramos um novo
ciclo em termos de preservagdo documental. Optou por recorrer a micro-
filmagem de processos de contas relativos aos anos de 1900 a 1936.

A selecgdo de processos com interesse administrativo e historico, efectuada
nesse periodo, baseou-se na conservagdo de dois tipos de processos:

1. Processos com incidentes, que tivessem recebido quitagdo do Tribunal
de Contas, e que revelassem aspectos socio-econdmicos, crises sociais,
revoltas populares, corrupgdo de camadas dirigentes, e solidariedade hu-
mana e familiar.

2. Processos sem incidentes, relativos a processos de hospitais e quartéis
que revelassem o preco dos géneros alimenticios ementas das refeicdes,
processos com despesas de edificagdo de servigos publicos e da adminis-
tragdo de legados de Fundagdes, processos que discriminassem os ordena-
dos das varias categorias de funciondrios.

1.2. A POLITICA DE CONSERVACAO DA DOCUMENTACAO

A) REGISTO

O registo, como uma das fungdes bésicas para o controlo da do-
cumentagdo recebida e produzida, surge referido nos diplomas que
regulam a instituicdo desde os seus primoérdios. Importa saber o
que existe e onde estd, sobressaindo o valor patrimonial da docu-
mentagdo, mas, igualmente o seu valor probatério.

Citemos como exemplos:

e O Regimento e Ordenagdes da Fazenda de 17 de Outubro de
1516 em que esta missd@o é atribuida ao Porteiro dos Contos da
Casa: “o porteiro dos Contos da Comarca que as trouxer, en-
tregard logo os livros, recadagdes , linhas do desembargo ao
porteiro dos Contos da casa, e sobre elle serdo carregados em
receita em seu livro pelo escrivdo para isso ordenado” - Ca-
pitulo XL
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e O Regimento dos Contos de 1627 em que € estipulado o ins-
trumento de registo, os elementos do registo, bem como os
seus agentes: “ Tanto os livros das receitas, e despezas, e ar-
recadagdes das contas dos meus tesoureiros,(...) se carrega-
rdo em receita os ditos livros pelo escrivao da mesa do Con-
tador mor sobre o guarda no livro da entrada, e receita das
contas que nos ditos Contos entrdo; com declaragdo dos que
sdo de receita, e dos que sdo de despeza, e as folhas que cada
hum tem, e se sdo de papel de marca grande, ou de marca pe-
quena, e em que encadernagdo sdo encadernados, o qual
Guarda assinard a ditta receita; e querendo a parte que os
trouxer os ditos livros, e papeis, certiddo de como entregou as
laes contas, se lhe darda feita pelo Escrivdo da mesa, e assina-
da por elle, e pello Guarda.” - Capitulo XIII

Esta preocupagdo de raiz patrimonial acentua-se em situagdes de
criagdo e extingdo de instituigdes em que é necessario controlar a
documentagio transferida. Sdo exemplos:

Decreto de 30 de Dezembro de 1761, redigido na sequén-
cia da extingdo dos Contos do Reino e Casa,: “(..) sou
servido outro sim, que de todos os Livros, Papéis, Linhas,
e quasquer outros Documentos, que se acham nos sobre-
ditos Contos do Reino e Casa, se faga hum exacto In-
ventario (...)"

Decreto de 16 de Julho de 1834 relativo a transigdo de
competéncias do Erario Régio para a Comissao de Liqui-
dacdo das Contas do Extinto Erario “ nos Cartorios das
quatro contadorias extinctas, onde tdo somente se fardo
os inventarios (...)"

B) ORGANIZACAO DA DOCUMENTACAO

A par da regulamentagdo do registo legisla-se, também. sobre a
organizagdo da documentagao.
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O Regulamento do Conselho Fiscal de Contas de 27 de Fevereiro
de 1845 define as competéncias do arquivo: nomeadamente o ar-
ranjo e a classificagéo:

Art® 48° “(...)se occuparem da classificagdo e arranjo dos docu-
mentos e processos pertencentes ao mesmo Archivo.”

O Regimento de 30 de Agosto de 1886 revela, igualmente, uma
politica de conservagdo e de tratamento documental, o arquivo ¢é
visto como um todo: inclui a documentagao activa e a inactiva.
Neste diploma gostariamos de destacam-se os seguintes aspectos:

. distin¢do entre arquivo, enquanto conjunto de documentos, e lo-
cal onde se guardm os documentos;

. especificagdo da constitui¢do do acervo documental e dos critéri-
os de preservagdo documental;

. preservacdo da ordem original, assegurando a distingao entre
fundos;

. regulamentag@o dos procedimentos inerentes a ordenagéo, classi-
ficagdo, cotagdo, descri¢do, instalagdo e comunicagdo da docu-
mentagdo activa e inactiva.

Art. 207° “O archivo do tribunal de contas comprehende,
alem dos processos findos, relativos a contas anteriores e
posteriores ao 1°de julho de 1859, os cartorios das diversas
reparti¢des extinctas, que n'elle foram successivamente en-
corporados e digam respeito a asumplos que se relacionem
com os servigos a cargo do tribunal.”

Art. 208° “Os cartdrios das contadorias da cidade, da Ex-
tremadura, das provincias, da Bahia e do Rio de Janeiro, em
que por lei de 22 de dezembro de 1761 e decreto de 17 de
dezembro de 1787, se dividia o real erario, comprehendem
os livros e papeis relativos aos cofires que existiam nas men-
cionadas contadorias.”

Art. 209° “Pertencem a contadoria da cidade os livros e pa-
peis dos cofres correntes, de confiscados e de falhas; a da
Extremadura, os de correntes, de commendas vagas, de con-
fiscados e do anno mortudrio; a das provincias, os de cor-
rentes, de confiscados, de captivos, igrejas vagas, subsidio
literdrio e Pedroso,; a da Bahia, os de correntes, do donati-
vo, das rainhas, dos confiscados; a do Rio de Janeiro, os de
correntes, da patriarchal, da basilica e dos confiscados.”
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Art. 212° “Os cartdrios serdo numerados segundo a ordem
chronologica da creagdo das respectivas repartigbes e a
cada um deles serdo successivamente encorporados os pa-
peis que lhe pertencerem e estiverem por classificar.”

Art. 213° “Cada cartorio tera o seu inventdrio separado,
contendo todos os esclarecimentos necessdrios, ndo so para
que facilmente se possa conhecer quaes os livros e papeis
que o constituem, mas tambem para que de prompto se reco-
nhega o local onde existem.”

Art. 214° “Os inventdrios relativos ao tribunal do thesouro,
comissdo de liquidagio do extincto erario, comissdo de
exame de contas, comissdo do thesouro, comissio liquida-
tiria, conselho fiscal e tribunal que lhe sucedeu em 10 de
novembro de 1849, devem conter, aféra as indicagées exigi-
das no artigo antecedente, a declaragdo de terem ou ndo
sido julgadas ou liquidadas as contas das responsabilidades
a que disserem respeito os livros e documentos inventaria-
dos.”

Art. 215° “Os processos findos, de contas posteriores ao 1°
de julho de 1839, terao um inventdrio pa)'ticular', contendo
os numeros de distribui¢do dos mesmos processos, a indica-
¢do da responsabilidade que lhes servir de base e a referen-
cia ao numero do mago em que estiverem archivados.”

Art. 216° “Os livros e papeis pertencentes ao archivo serdo
distribuidos pelas casas que estdo ou forem para esse fim
destinadas (...)

Art. 218° “As requisi¢bes que forem dirigidas ao archivo,
solicitando quaesquer livros, contas ou processos, serdo
Sempre assignadas pelos chefes das reparticbes d’onde ema-
narem.”

Da entrega dos documentos requisitados, o archivo cobrard
recibo na prépria instituicdo, a qual s6 poderd ser resgatada
mediante a restituicdo dos papeis a que se referir.”
Art. 219° “Haverd no archivo um livro para a entrada espe-
cial de requerimentos, em que foram pedidas certiddes que
possam ou devam ser extrahidas de livros ou papeis ali
existentes, e para a correspondente descarga, logo que as
certides forem passadas.”
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A secgdo IX* e a X* deste diploma constituem um verdadeiro re-
gulamento arquivistico de que, ainda hoje, a organizagdo do acer-
vo documental do Arquivo Histérico do Tribunal de Contas € tri-
butéria.

Extinto o Tribunal de Contas em 1911, sucede-lhe o Conselho Su-
perior de Administragdo Financeira do Estado. No Regimento de
17 de Agosto de 1915, secg¢do XI rescreve-se o estipulado no re-
gimento do Tribunal de Contas de 1886, acrescentando mais um
artigo e alterando-se o artigo referente ao Tribunal de Contas:
Art® 212° “Os processos findos de contas posteriores a 1 de
Julho de 1839,(..) fechando com o processo n° 36.339, ulti-
mo que foi distribuido no extinto Tribunal de Contas.”
Art® 212° “Segue-se o Arquivo do Conselho Superior de Ad-
ministragdo Financeira do Estado, comegando no processo
da conta que tem o n° | e seguindo em ordem de cataloga-
¢do idéntica a adoptada no artigo antecedente.”

Retoma-se, assim, a ideia de que o arquivo € o detentor da docu-
mentagdo produzida pela instituicdo desde as suas origens até ao
presente, devendo ser mantida a sua ordem original.

C) A AVALIACAO DOCUMENTAL

A abordagem realizada para descrever a constituicdo do acervo
documental do AHTC deixou subjacente a ideia de que sempre
existiu uma politica de avaliagdo documental: ora preservando-
toda a documentagdo, ora estabelecendo critérios para a sua elimi-
nagdo ou cedéncia a outras instituigdes ou mesmo para a substitui- .
¢do de suportes, conservando a informagao. )

Verifica-se que a par da gestdo da documentagd@o corrente, mani-
festa-se uma preocupagdo com a documentagdo de consulta espo-
radica ou nula, nomeadamente a oriunda de organismos extintos e
que, como referido, havia sido incorporada pelo Tribunal de Con-
tas. Tendo por objectivo a resolugdo destas questdes sdo nomeadas
comissdes para a reorganizacao do arquivo.
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Constituem-se comissdes multidisciplinares, com recurso a técni-
cos externos, o que certamente demonstra a sensibilizagdo que
sempre existiu na instituicdo para as questdes inerentes a conser-
vagdo e avaliagdo documental.

De entre estas comissdes, destacou-se a que foi constituida 1875,
na qual participava, para além do arquivista do Tribunal, Cipriano
Costa, um professor universitdrio. A par do valor probatdrio e in-
formativo que a documentagio poderia deter para a instituigdo, ao
alargar-se o leque dos seus constituintes, cremos que se procurou,
igualmente, salvaguardar outros valores.

1.3. INSTITUCIONALIZAGAO DO SERVICO DE ARQUIVO

O arquivo, enquanto conjunto documental, existente desde que a instituigdo
foi criada, passa a ter uma estrutura definida como servigo em 1845.

O Regulamento do Conselho Fiscal de Contas de 27 de Fevereiro de 1845
vem institucionalizar uma realidade que sempre existiu. No capitulo III Do
Archivo define-se a dependéncia e competéncias do arquivo:
Art® 48° “O Archivo geral estd debaixo da superior e immediata
inspecgdo do Director, o qual propord ao Tribunal d’entre os em-
pregados das Reparti¢bes os que forem necessarios, e que julgar
mais habilitados para se occuparem da classificagdo e arranjo
dos documentos e processos pertencentes ao mesmo Archivo.”

Se por um lado significa o reconhecimento de uma realidade, é também o
reconhecimento da necessidade de responsabilizar um servigo pela organi-
zagdo de uma fungdo chave para a instituigdo: o tratamento documental.

Em termos de contexto, ndo podemos deixar de referir que esta estrutura-
¢do € contemporinea da evolugdo da ciéncia arquivistica, da definigdo do
objecto e das técnicas que lhe sdo inerentes e de uma exigéncia cada vez
mais profunda no seu cumprimento.

Nos sucessivos regimentos da instituigdo (designada nesse periodo por

Tribunal de Contas) as referéncias ao arquivo passam a ser uma constante:

e No Regimento de 27 de Fevereiro de 1850 o Arquivo, juntamente com
a Secretaria e a Pagadoria, constituem a Reparti¢do Privativa (art. 37°).
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Nos Regimentos seguintes (6/9/1860, art. 45° 21/4/1869, art. 31;

21/8/1878, art. 85°) o arquivo e a pagadoria constituem a Secretaria.

O Regimento de 30 de Agosto de 1886, sec¢do IX, define a insergdo
hierdrquica do servigo e as suas competéncias: o arquivo passa a de-
pender da 5% reparti¢do

Extinto o Tribunal de Contas em 1911, sucede-lhe o Conselho Superior de
Administragdo Financeira do Estado. No Regimento de 17 de Agosto de
1915, art°. 155° “A 12 Repartigdo compete: (...) conservar em boa ordem o
servigo de arquivo e biblioteca.”

O reconhecimento do papel do servigo de arquivo manifesta-se igualmente
na subida de nivel hierdrquico:

Com a criagdo do Conselho Superior de Finangas, Decreto n°® 5.525 de
8 de Maio de 1919 o Servigo da Biblioteca e Arquivo dependente da 3°
Repartigdo da Secretaria Geral € equiparado a Sec¢#o.
Art. 31° “4 Secretaria Geral compete: (...) Pela 3" Reparti¢éo
(...) o servigo da Biblioteca e arquivo e todos os demais negdci-
os de expediente central’.
Art. 32° § 3° “Os chefes de sec¢do, em mimero de cinco, dos
quais um serd o arquivista, terdo direito, além dos seus venci-
mentos, a gratificagdo anual de 1205 ".

O Decreto-Lei n° 56/79 de 29 de Margo de 1979 - reorganiza os servi-
¢os da Direcgdo-Geral do Tribunal de Contas - Cria a Divisdao do Ar-
quivo Geral e Biblioteca, directamente dependente do director-geral,
enquanto 6rgdo de gestdo, execugdo e apoio do Tribunal de Contas
compete-lhe:

. 0 assentamento geral dos responsaveis por contas julgadas;

. a conservagao e arrumagdo dos livros, papéis e documentos;

. a microfilmagem dos documentos;

. a elaboragdo dos respectivos inventarios e catalogos;

. 0 estudo da documentagdo relativa aos fundos existentes. com vista a
sua divulgagdo.

Em 1995 com o alargamento do quadro e com a entrada de técnicos da
especialidade é criada uma Direc¢do de Servigos com trés vertentes:
Arquivo Historico, Biblioteca e Centro de Documentagao e Informagao.



1.4. ESPECIALIZACAO PROFISSIONAL PARA O EXERCICIO DO
LUGAR DE ARQUIVISTA

Tal como se verifica a nivel da institucionalizagdo do servigo, também os
requisitos para ocupar o lugar de arquivista vdo obedecendo a critérios
cada vez mais especificos & medida que as préticas arquivisticas evoluem e
se verifica uma maior especializag&o profissional.

Inicialmente as fung¢des de arquivista eram desempenhadas pelo porteiro e
depois pelo guarda dos Contos, como referido. Realgava-se a posse da
documentagdo, a sua entrada na institui¢do ( entrava pela porta) e a sua
conservagao.

Posteriormente lugar de arquivista passa a ser exercido por um contador:

e O Regimento de 30 de Agosto de 1886- art® 221° “Servira de ar-
chivista o empregado que para esse servigo for designado pelo
presidente, ouvido o secretario director geral”.

e Decreton® 1 831, de 17 de Agosto de 1915 - Regimento do Con-
selho Superior da Administragéo Financeira do Estado - art. 105°
“Compete ao presidente do Conselho Superior: (...) §16° Desi-
gnar o contador que deva servir de arquivista e bibliotecario.”

Atende-se a componente técnica derivada da organizagdo funcional da
documentagio. E estreita a articulagdo entre quem desempenha as fungdes
fim (controlo das contas) e as fungdes meio (organizagéo arquivistica das
contas).

Com o Decreto n® 22 257 de 25 de Fevereiro de 1933 - que estabelece a
lei organica do Tribunal de Contas - é criado o lugar de conservador-
arquivista, para o qual passa a ser exigido uma especializag@o: o curso de
bibliotecério-arquivista.
Art. 18° Todos os funciondrios da secretaria (...) serdo contrata-
dos pelo presidente do Tribunal de Contas, sob proposta do di-
rector-geral, nos termos seguintes:
¢) O conservador-arquivista mediante concurso documental en-
tre individuos habilitados com o curso de bibliotecdrio-
arquivista.”
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Este lugar apenas é ocupado em Novembro de 1936 pelo Dr. Jodo José de
Brito e Silva que fora assistente do 4° grupo da Faculdade de Letras da
Universidade de Coimbra e 1° Conservador do Arquivo e Museu de Arte
da mesma Universidade.

A experiéncia profissional e os cargos anteriormente ocupados por Jodo e
Silva, o facto de ter prescindido de um lugar de professor universitario e de
conservador do arquivo de uma instituigdo como a Universidade de Coim-
bra, para ocupar o lugar de arquivista do Tribunal, revelam-nos que este
cargo deveria ter um grande prestigio e, por outro lado, o esfor¢o da insti-
tuigdo para conciliar prética e teoria, saber operativo e saber arquivistico.

O arquivista deixa de ser um pratico requisitado de entre funcionarios sem
especializagdo, para passar a ser um especialista detentor de um saber es-
pecifico.

O Decreto-Lei n° 56/79 de 29 de Margo de 1979 - que reorganiza os servi-
¢os da Direc¢do-Geral do Tribunal de Contas - dispde no art. 21° “O lugar
de chefe de divisdo do Arquivo Geral e Biblioteca é provido mediante
concurso documéntal de entre os individuos habilitados com o curso de
bibliotecdrio-arquivista- documentalista.”

A medida que se progride e que o conhecimento humano abarca novas
fronteiras hd uma tomada de consciéncia crescente e generalizada de que a
informagdo € de grande valor e de que os individuos e a organizagdo se
encontram dependentes do acesso e do uso efectivo dessa informagéo para
uma melhor condugdo do seu trabalho. Mas para que esta necessidade se
concretize € necessario cada vez mais uma maior especializacio e uma
melhor formag@o dos seus técnicos.

2. O SISTEMA DE ARQUIVOS DO TRIBUNAL E CONTAS NA
ACTUALIDADE

Do referenciado, no capitulo anterior, gostariamos de sublinhar que na
actuagdo da instituigdo sempre esteve subjacente uma politica de tratamento
documental integrada. No arquivo, segundo o estipulado na lei, conserva-se a
documentag@o produzida desde as origens da instituiio até ao presente,
preservando-se uma continuidade documental / informativa. A A estrutura da
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instituicdo, o crescimento permanente da documentagdo e a evolucdo das
técnicas arquivisticas, leva a que a semelhanga do que € apanagio de qual-
quer arquivo, também, tenhamos que adaptar novas formas de procedi-
mento, de modo a apresentar solugdes para os problemas com que nos
confrontamos, nomeadamente:

I. Necessidade de criar instrumentos de descri¢do e recuperagdo que
abarquem a totalidade do universo documental produzido, de forma
a possibilitar o controlo estruturado da documentagao/informagao, a
sua identificagdo e sistematizagdo, bem como a articulagdo e recu-
peragdo integrada (Vd. Ponto 2.1 - Organiza¢do arquivistica);

II. A necessidade de estabelecer os mecanismos de articulagdo do ar-
quivo corrente com o arquivo histérico, de forma a permitir um sis-
tema integrado de arquivos (Vd. Ponto 2.2 - Arquivos correntes,
intermédios e historicos);

III. A necessidade de reestruturar o arquivo intermédio (Vd. Ponto 2.3 -
Edificio Amparo);

IV.A necessidade de reformular os instrumentos que autorizam a eli-
minagdo da documentag¢do (Vd. Ponto 2.4 - Avaliagao, seleccio e
eliminacio).

2.1. ORGANIZACAO ARQUIVISTICA

Os documentos de arquivo, enquanto actos administrativos e judiciais, sdo
o resultado de uma actividade, realizada por um érgao/servigo, em cum-
primento de uma competéncia especifica - enquadrada em objectivos gerais
- segundo um tramite estabelecido e geralmente regulamentado, constituin-
do o tnico testemunho e garantia documental desse acto.

Como tal, fazem parte de um conjunto, organizam-se em processos, isto €,
em unidades relativas a resolugdo de um assunto concreto, decorrente de
uma ac¢do administrativa ou judicial; constituem-se de uma forma ordena-
da (“pergunta/resposta”), expressando a relagdo dos documentos entre si,
como elementos de uma cadeia inerente a resolugdo (decisdo e sua execu-
¢do) administrativa e judicial.
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Sendo os processos resultado de uma fungdo ou actividade, organizam-se
segundo essa ordem de produgdo, constituindo séries.

Contudo, para que a recuperagdo e arrumagdo dos documentos se efectue
de uma forma eficaz é necessdrio estabelecer um conjunto de regras que
permitam estruturar os documentos por grupos ou categorias. Denomina-se
esta operagdo de classificacio.

Assim a classificagdo reflecte a produgdo documental integrada nas areas
temdtico-funcionais em que se desenvolve a actuagdo da entidade produto-
ra, estabelecendo a correspondéncia entre:

Actividades .. . Areas tematicas
Programas ........ccccccoverennecnne Séries documentais
b (el o1 3 (or: 1o} [NU———————— Processos

Acgdes elementares ................. Documento

A classificagdo contempla dois momentos distintos, um conceptual, que
consiste na concep¢do de um plano de classificagd@o, e outro mais operati-
vo, que consiste na operagdo de classificar os documentos, ou seja a aplica-
¢do do plano de classificagdo. Ora, sem a parte conceptual, ou seja, se ndo
forem elaborados planos de classificagdo. se se continuar a arquivar de
uma forma empirica ndo podemos, obviamente, proceder a aplicagdo da
classificag@o, ainda que esteja contemplado um campo para a sua introdu-
¢do nas bases de dados para controlo e recuperagdo da documentagdo.

Além da classificagdo, deve, igualmente, ser considerado o registo como
operagdo inerente a recuperag@o da documentagao / informagao.

Por registo entende-se o acto de recolha e anotagao dos elementos identifi-
cativos das unidades arquivisticas (documentos simples ou compostos) em
instrumentos de descrig¢@o, também designados por registos, que podem ser
de tipo manual, em forma de livro ou ficheiro, ou. ainda, em colecgdes de
copias dos documentos (copiadores), e/ou de tipo informético.

O registo, primeiro elemento do controlo do patriménio documental, pois

certifica a entrada ou saida de um documento, permite, também, identificar
a responsabilidade da produgéo e tramitagdo documental.
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A disfungdo dos sistemas de registo ou, inclusivamente, a inexisténcia de
controlo e registo dos documentos de produgdo e tramitagdo interna, ou a
sua desarticulag@o com os sistemas de controlo funcional poderdo conduzir
a ineficdcia na recuperago de documentos/informagdes.

Assim, devem ser registados todos os documentos recebidos e expedidos,
bem como os documentos de produgdo e circulagdo interna, transmitidos
por via postal, em mdo, fax, telex, e-mail, em articulagdo com a fungdo que
conduz a sua produg&o.

Do explicitado gostariamos de sintetizar 3 ideias fundamentais:

1) a necessidade de definir os documentos (tipologias documentais), tré-
mites legais e administrativos a que se subordina cada série;

2) anecessidade de caracterizar o tratamento arquivistico;

3) anecessidade de constituir um plano de classificagdo que enquadre toda
a produgdo documental.

Estas tarefas sdo indispenséveis para a defini¢@o dos prazos de conservagéo
e retengdo em arquivo, bem como para uma gestdo integrada do sistema
arquivistico do Tribunal de Contas.

2.2. ARQUIVOS CORRENTES, INTERMEDIO E HISTORICO

Os documentos de arquivo, produzidos pelas institui¢des no exercicio das
suas fungdes e actividades, cumprem um ciclo de vida estabelecido em
funcdo da sua utilidade e valor.

Numa primeira fase, enquanto os procedimentos que deram origem aos
documentos ainda ndo estiverem concluidos, sdo de consulta frequente e
servem de garantia ou de prova para a entidade que os produziu ou rece-
beu. Impera o valor administrativo, legal e/ou fiscal, também designado
por valor primario. Esta etapa do ciclo de vida € denominada de fase cor-
rente ou activa.

Estando concluidos os procedimentos que originaram os documentos, mas
sendo, ainda, susceptiveis de reabertura, estes sdo conservados para estudo
ou referéncia de antecedentes ou por exigéncias legais, pois o seu valor
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primario mantém-se. No entanto, a frequéncia de utilizacfio ja € reduzida.
Denominamos esta etapa de intermédia ou semi-activa.

Apos a prescricdo de direitos e obrigagdes garantidas pelos documentos,
estes podem, se o seu valor informativo sobre as actividades desenvolvidas
pela instituigdo for relevante, ser conservados como fonte historica. Os
documentos adquirem um novo valor, o valor secundario, intimamente
relacionado com a investigagdo de natureza cientifica. Denominamos esta
etapa de definitiva ou inactiva.

Todavia, se considerarmos o volume de produgdo dos documentos, a ne-
cessidade de racionalizagdo e gestdo dos recursos, humanos, materiais e
logisticos, € evidente que ndo podemos conservar tudo, e, nem sempre, no
mesmo local. E imprescindivel a implementagio de diferentes tipos de
arquivos, em estreita articulagdo com o ciclo vital dos documentos, que
tenham por atribui¢fo a organizagdo e acessibilidade da documentag@o, de
acordo com as necessidades da institui¢do e da investigagdo historica.

Na primeira fase, o local utilizado para guarda dos documentos € o proprio
servigo produtor (Direc¢des de Servigos, Divisdes e Gabinetes de Apoio...)
e/ou o arquivo geral, denominado na terminologia arquivistica de AR-
QUIVO CORRENTE.

E fungdo essencial deste arquivo, enquanto dura a sua tramitagio, resolu-
¢do do caso e/ou enquanto é de utilizagdo constante, a organizagdo eficaz
da documentagdo, bem como a pertinéncia e rapidez na recuperagdo da
informagéo.

Quando a consulta da documentagdo se torna menos frequente, esta pode
ser transferida e conservada noutro local, longe dos servigos produtores,
que se denomina de ARQUIVO INTERMEDIO.

A sua finalidade primordial consiste na libertagdo dos organismos e servi-
¢os de documentos sem interesse administrativo, permitindo racionalizar a
utilizag@o dos espagos, equipamento e tempo, e assegurar a sua conserva-
¢do fisica, especialmente dos que contém valor secundario.

Os documentos permanecem neste local, até que o seu valor primario se
extinga e a consulta, para fins administrativos e probatorios, ji ndo seja
necessaria. Se nio se manifestarem outros valores, tais como o cientifico-
historico, sera eliminada, ap6s uma criteriosa selecgdo e avaliagdo; caso
contrario, devera ser conservada de forma definitiva, cumprindo," assim,
outras fungdes que néo as originais.
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Apds a avaliagdo, a documentagdo seleccionada para conservagdo perma-
nente devera ser transferida para 0 ARQUIVO HISTORICO, onde sera

guardada definitivamente.

O documento € o mesmo, desde que se produz no servigo, como suporte
fisico de uma gestdo administrativa, até ao momento em que é depositado
num Arquivo Historico. Por consequéncia, ndo se pode falar de documen-
tacdo administrativa como conceito distinto, e muito menos oposto, da
documentagdo histdrica, ja que, na realidade, se trata do mesmo processo,
com distintas etapas, em cada uma das quais o documento cumpre fungdes
especificas e recebe um tratamento diferente, mas mantendo sempre a sua
identidade ao longo de um ciclo de vida.

Um sistema integrado de arquivos pressupde uma estreita articulagdo entre
os servigos produtores e os servigos de arquivo, o que implica uma actua-
¢do integrada ao longo do ciclo de vida dos documentos, no sentido da
racionalizagdo e planificagdo de recursos, infra-estruturas e politicas de
tratamento documental, como sempre foi compreendido por esta institui¢do
e citemos, uma vez mais, o regulamento de 30 de Agosto de 1886.

2.3. EDIFICIO AMPARO

A existéncia de trés tipos de arquivo pressupde, igualmente, trés espagos
diferenciados. Actualmente, o Arquivo Histérico ocupa dois depdsitos, um
no r/c e outro na 2* cave do edificio sede. Contudo. estes espagos revela-
ram-se exiguos para a guarda da documentagdo, pelo que houve necessi-
dade de recorrer-a novos espagos, sitos no “Edificio Amparo” ao Martim
Moniz.

A documentagdo transferida para este edificio foi objecto de uma selecgdo.
tendo-se remetido apenas os documentos com valor secundério. mas que.
ainda, nao haviam prescrito as respectivas condi¢des de comunicabilidade.

Com o decorrer dos anos o que comegou por ser um arquivo intermédio
transformou-se num espago também com fungdes de arquivo histérico.

Considerando que o AHTC tem por missdo garantir a adequada conserva-
¢do da sua documentagdo histérica recente, divulgando-a e disponibilizan-
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do-a, salvaguardados os respectivos prazos de comunicabilidade, ao publi-
co; considerando, igualmente, que a documentagdo existente no Edificio
Amparo € essencialmente constituida por processos de contas e que no
edificio-sede se encontram os instrumentos de controlo que permitem a
recuperagdo e a localizagdo da informag@o contida nesses processos, seria
conveniente que estas séries coexistissem no mesmo local.

Esta transferéncia de documentagido do “Amparo” para a Sede permitiria a
articulagdo do fundo documental do Arquivo Histérico, bem como a renta-
bilizag@o da Sala de Leitura.

Permitiria, ainda, libertar espagos no Amparo, possibilitando desta forma
que passasse a desempenhar, novamente, as fungdes de arquivo intermédio,
retomando-se um ciclo de transferéncias, nomeadamente dos processos de
contas mais antigos, e que se libertassem espagos no edificio sede.

2.4. AVALIACAO, SELECCAO E ELIMINACAO

Para além da existéncia de diferentes tipos de arquivo, o sistema de arqui-
vos deve comportar igualmente diferentes préticas para cada tipo de arqui-
vo, conjugadas numa fung¢@o primordial: a avaliagio.

E objectivo da avaliagio a determinagdo do valor arquivistico dos docu-
mentos, com vista a fixagdo do seu destino final: conservagdo permanente
ou eliminagdo, apds prescri¢do do respectivo prazo de conservagdo. Apre-
sentando. deste modo. uma solugdo para o problema do excesso de volume
documental e para a dificuldade em controlar e recuperar a informagao,
pois permite reduzir ao maximo o volume documental. mas sem que tal
implique uma perda de informagdo. Note-se, contudo, que a tomada de
consciéncia da importdncia da documentagdo nem sempre se verifica, pelo
que a operagdo de determinagdo do valor informativo nem sempre € exe-
cutada, prevalecendo apenas a necessidade de libertar espagos. eliminando-
se documentos arbitrariamente.

Esta forma de destruicdo desordenada priva os arquivos de documentos
com valor testemunhal permanente e a Instituigdo de materiais que teste-
munhem a sua evolugdo e organizagdo ou. ainda, que lhe sirvam como
elemento de trabalho e fonte de informagao.
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Para evitar eliminagdes arbitrarias de documentos, € necessario estabelecer
uma tabela de avaliag@o, constituida pela designagdo das séries documen-
tais e respectiva avaliagdo, isto €, a indicagdo dos prazos de conservagdo
administrativa e do destino final.

Assim, a construgdo de uma tabela de avaliagdo implica a identificagdo de
todos os tipos de documentos produzidos e recebidos, da sua articulagao,
atribuig@o, circulagdo e tratamento.

Apos a identificagdo de todas as séries documentais € importante determi-
nar o seu valor legal, fiscal, contabilistico (probatdrio), o que permitira a
constituigdo de prazos de conservagdo administrativa e a elaboragdo de
propostas fundamentadas relativas ao valor arquivistico e/ou histérico dos
documentos, com vista a fixagdo do seu destino final, isto €, a separagdo de
séries documentais que apresentam um interesse permanente, geralmente
detendo forga probatdria e/ou histérica, daquelas que perdem a sua utilida-
de administrativa, juridica ou informativa, passado algum tempo.

A avaliagdo deve ser realizada por uma equipa em trabalho permanente,
com a participagdo de todos os servigos’? e coordenada por especialistas da
area, contando com a colaboragdo pontual de juristas, investigadores e
administrativos, de forma a evitar os critérios mais ou menos subjectivos
de uma Unica pessoa; deve igualmente apoiar-se e subordinar-se a critérios
de avaliagdo estabelecidos por teorizadores desta matéria, de forma a evitar
ao méaximo a subjectividade e tentar a intemporalidade, tanto mais que se
preserva tendo em vista o futuro.

A - INSTRUMENTOS LEGAIS

Os resultados da avaliagdo, para terem forga legal, devem dar corpo a uma
portaria, aprovada, nos termos da Portaria n® 447/88. por despacho do
ministro que superintende nos servigos e entidades envolvidos e do mem-
bro do governo responsdvel pela area da cultura. A portaria integra o
“regulamento do sistema de gestdo arquivistica” e a “tabela de avaliagdo e

* Designadamente um especialista por cada uma das areas da Dirccgdo-Geral do Tribunal de
Contas: fiscalizagdo prévia, sucessiva ¢ conta-geral do Estado. da gestdo do pessoal. con-
tabilidade. patrimonio ¢ administragdo, informatica. plancamento. relagdes internacionais.
apoio especifico aos Conselheiros...



seleccdo”. A tabela tem uma aplicagdo prospectiva ou retrospectiva, conso-
ante se trate de documentos com ou sem utilizagdo administrativa.

A sua inexisténcia implica o uso de critérios arbitrarios e obsoletos, quer
para guarda, quer para transferéncia e conservagdo da documentagdo

A portaria de avaliagdo e selecgdo €, ainda, determinante para a institucio-
nalizag¢do dos:

Sistema de transferéncia;

Sistema de selec¢do documental;

Procedimentos de eliminagZo.

A aplicagdo da avaliagdo deve comegar a efectivar-se no arquivo corrente,
a fim de distinguir-se os documentos de valor eventual - de eliminagédo
sumaria - dos de valor informativo ou probatério - objecto de transferéncia
para arquivo intermédio.

E, igualmente, fundamental que os arquivos correntes se encontrem orga-
nizados e os documentos classificados. Caso contrario, a aplicagdo de crité-
rios de avaliagdo sera impraticavel, sendo necessario organiza-los previa-
mente.

B - A AVALIACAO NO TRIBUNAL DE CONTAS

Como forma de ultrapassar a falta de espago comegou-se, nos anos 60, em
Portugal, a recorrer a microfilmagem. Procurava-se reduzir espagos ocupa-
dos e responder de forma mais rapida aos utilizadores. Tendo em vista um
enquadramento legal desta necessidade da Administragdo Publica, é publi-
cado o decreto-lei n°® 29/72, de 24 de Janeiro, o qual generaliza a todos os
servigos publicos a possibilidade de utilizagdo do microfilme e conse-
quente inutilizagdo de originais, preconizando igualmente a publicagéo de
portaria especifica para cada servigo.

Neste contexto, o Tribunal de Contas faz publicar as Portarias n® 570/76 de
20 de Setembro e a n°® 449/81 de 2 de Junho. Estas portarias dispdem sobre
os aspectos da seguranga e autenticidade do microfilme, bem como sobre a
salvaguarda da documentagdo com interesse historico, a cargo do chefe de



Divisao do Arquivo Geral e Biblioteca®, ndo sendo autorizada a sua elimi-
nagdo. Nesse diploma, ndo foram, no entanto, definidas as séries de con-
servagdo permanente, os critérios de avaliagdo, bem como os critérios de
selec¢d@o e as formalidades de eliminagao.

Atendendo a estes aspectos e a dificuldade de um organismo, isoladamente
estabelecer uma politica de avaliagdo num contexto supra-institucional, o
Instituto Portugués de Arquivos (IPA) encetou um projecto global de ava-
liagdo a nivel nacional. Constituiram passos primeiros deste Instituto a
elaboragdo de uma Tabela Geral de Avaliagdo e Selecgdo, aplicavel a toda
a Administragao Publica, respeitante as actividades de gestdo dos recursos
humanos, financeiros e patrimoniais.

A publicagdo desta Tabela, no ambito de um politica global, requeria,
igualmente, a elaboragdo de Portarias de Avaliagdo e Selecgdo por parte
dos organismos que tutelam, regulam ou fiscalizam a gestdo e administra-
¢d0 desses mesmos recursos.

Neste sentido, o IPA contactou o Tribunal de Contas a fim de dar inicio aos
trabalhos para a elaboragdo da sua portaria especifica, dado que ¢ um dos
organismos que fiscaliza a gestdo de recursos humanos e financeiros da

Administragdo Publica.

Sob orientagdo deste Instituto, deu-se inicio aos trabalhos, tendo alguns
funcionarios tido formagéo especifica. Apesar do ritmo inicial dos trabalhos e
da pronta colaboragiio que o IPA sempre manifestou, tudo apontando para
uma rapida conclusdo dos mesmos, em 1992 estes foram interrompidos.

3. PROPOSTA DE TRABALHO

Se se eliminar toda a documentagdo representativa das fungdes desempe-
nhadas pelo Tribunal de Contas, corre-se o sério risco de estar a eliminar as
raizes em que se fundamenta a propria instituigio. E verdade que se pode
conservar tudo, mas também ¢ verdade que as tecnologias existentes per-
mitem - repensar questdes que até ha pouco tempo eram insoluveis.

Hoje Director de Servigos do Arquivo Historico. Biblioteca Centro de Documentagio e
Informagdo. nos termos da Portaria n® 1190/93. de 29 de Setembro. do Despacho DP n®
120/95. de 3 de Outubro. ¢ do Despacho DG n® 61/95. de 6 de Outubro.
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E necessario libertar espagos sem, contudo, perder informagio que teste-
munhe as actividades da instituigdo, garantindo a integragdo do sistema de
arquivos.

Tendo em considerag@o todos os aspectos referidos anteriormente apre-
senta-se uma proposta e um programa para a implementagdo de um sistema
integrado de arquivo.

PROPOSTA
I - Implementagéo de um sistema de gestdo arquivistica integrada.

Este sistema deve garantir um tratamento racional, rentavel e continuo
da documentag@o, ao longo do seu ciclo de vida, pressupor a interliga-
¢do entre os diferentes arquivos, encarados enquanto subsistemas, bem
como a implementagdo de medidas de avaliagdo, organizagéo, descri-
¢do, conservagdo e comunicagdo dos documentos e dos dados e infor-
magdes neles contidos.

II - Defini¢do dos subsistemas arquivisticos.

Se na pratica e como referido anteriormente existem sempre diferentes
arquivos/espagos para a guarda da documentagdo - independentemente
da denominagdo que tomam - € necessario definir os tipos de arquivo,
equacionar a gestdo de novos espagos e as regras que determinam o seu
funcionamento. no dmbito de uma gestdo integrada de arquivos, pois
doutra forma nunca existird uma real gestdo arquivistica coordenada.

I11 - Definigdo do 6rgao responsavel pela gestdo arquivistica.






PROGRAMA

Fase 1 - Anélise do Sistema de Arquivos

L

o

Caracterizag@o do sistema de gestdo de documentos

1.1. Levantamento:

e Estrutura e implantagdo do arquivo

Circuito e tipo de tratamento arquivistico
Sistema de registo
Sistema de controlo/recuperagéo de documentos
Sistema de circulagdo/tramitagdo/empréstimo de do-
cumentos
1.2. Analise
1.3. Relatério

Levantamento do universo documental com o objectivo de apre-
sentar trabalhos parcelares - planos de classificag@o por servigos,
integrados num planeamento e reestruturagdo do sistema de
controlo e recuperagdo da documentagdo / informagdo - e uma
tabela geral de avaliagdo documental prospectiva e retrospectiva.

Fase 2 - Definicdo do Sistema Integrado de Arquivos

o

|93}

Defini¢do do sistema integrado de arquivos ao nivel da im-
plantagdo, do sistema de controlo e registo dos documentos, do
sistema de recuperagdo dos documentos / informagdo e do sis-
tema de tranferéncias.

Criagdo e articulagdo dos instrumentos técnicos que permitam o
controlo e acessibilidade da informagao/documentagdo ao longo
do seu ciclo de vida, nomeadamente através da criagdo de um
Plano Geral de Classificagdo e respectivos instrumentos auxili-
ares de controlo dos documentos.

Construcdo da tabela de avaliagdo e selec¢do de documentos
com a determinagdo dos prazos de conservagdo administrati-
va/legal/fiscal (valor primario) e respectiva defini¢do dos prazos
de retengdo em arquivo corrente e intermédio, bem como a pro-
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posta de determinac¢do do destino final dos documentos: conser-
vagdo permanente ou eliminagéo

4. Elaboragao do regulamento de arquivo que fixa a implantagdo
organica do sistema, o seu perfil funcional, os recursos e infra-
estruturas e o modo de funcionamento, regula o ciclo de vida
dos documentos e contempla disposigdes especificas no ambito
do tratamento, controlo e comunicabilidade dos documentos.

Fase 3 - Implementagdo do sistema integrado de arquivos

I. Acgdes de sensibilizagdo/formagéo aos utilizadores dos arquivos
e elaborag@o de manuais de procedimentos.

188]

Implementagdo - Acompanhamento técnico

Avaliagao do processo de qualidade do arquivo

(93]
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I. A adesio de Portugal as Comunidades Europeias e os seus reflexos
no Tribunal de Contas

1. Nota Introdutéria

A adesdo de Portugal as Comunidades Europeias (Tratado de Lis-
boa-Madrid de 11.6.85) e as suas implicagdes na economia e finan-
¢as do Estado Portugués determinou que os orgdos de controlo das
finangas publicas ndo pudessem ficar insensiveis a evolugdo geral
do sistema financeiro provocada pela dindmica da integragdo eu-
ropeia sob pena de, fechados sobre si proprios, ficarem reduzidos a
instituigbes burocraticas e formalistas perdendo a sua razéo de ser:
"num tempo de mutagdo rdpida, ou a institui¢do de fiscalizagdo fi-
nanceira consegue assegurar a resposta adequada e em tempo pro-
prio as mutagdes da actividade controlada, que exprimem as mu-
dangas da sociedade e dos seus valores, ou, deixando de exercer as
suas fungdes, tornar-se-d corpo morto ou, até, factor de obstdculo

»y

ao desenvolvimento do processo social”'.

Nesta postura, o ambiente em que se desenvolve a gestao financeira
condiciona a fungdo de controlo, cujos métodos, critérios, procedi-
mentos e técnicas devem adaptar-se.

Assim, a cada fase de evolugao institucional das Comunidades Eu-
ropeias correspondem novos desafios as instituigdes de controlo fi-
nanceiro.

A integragdo europeia e a existéncia de finangas publicas comuni-
tdrias (supranacionais) colocava entdo ao Estado Portugués o pro-
blema do seu controlo.

A resposta era dada pelo art® 206°-4 do Tratado de Roma — que
instituiv a CEE, nos seguintes termos:

Ao Tribunal de Contas das Comunidades compete examinar a
“legalidade e a regularidade das receitas e despesas” da Co-
munidade e garantir a “boa gestdo financeira”, prevendo-se

! Cfr. Anténio de Sousa Franco. O Presente ¢ o Futuro das Institui¢des de Controlo Finan-
ceiro com natureza jurisdicional - Notas sobre a jurisdi¢do financeira num Mundo em mu-
danga. ed. Tribunal de Contas, Lisboa. 1993. pag. 82.
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que nessa fiscalizagdo colaborassem os servigos ou institui-
¢0es nacionais de fiscalizagdo competentes.

O Tratado da Uniao Europeia, assinado em Maastricht, em 7 de
Fevereiro de 1992, introduziu alteragoes no texto do Tratado de
Roma e as disposigées relativas ao Tribunal de Contas das Comu-
nidades Europeiasl passaram a constar da Parte V do Tratado
(art” 188°-A a C). O TCE passou a ser incluido no dmbito das ins-
tituigdes comunitarias, a par do Parlamento Europeu, do Conselho,
da Comissdo e do Tribunal de Justiga.

O Tratado da UE conferiu ainda ao TCE a importante atribui¢do
de emitir uma “declaragdo sobre a fiabilidade das contas e a re-
gularidade e legalidade das operagdes a que elas se referem”.

2. Da Cooperag¢ao Comunitaria no ambito do controlo dos Fundos
Estruturais

Desde a adeséo de Portugal a CEE que o TCP tem sido o interlo-
cutor do Tribunal de Contas Europeu.

As relagdes de cooperagdo comegaram por traduzir-se na organi-
zagdo e acompanhamento das missoes de controlo do TCE no do-
minio dos fundos comunitarios e na participagdo nas reunides anu-
ais do Comité de Contacto dos Presidentes dos Tribunais de Contas
e Instituigées Congéneres e dos Agentes de Ligagao.

De harmonia com o disposto no art® 206°-A do Tratado de Roma, a
Lei de Reforma do TC (Lei n° 86/89, de 8 de Setembro), veio consa-
grar de forma expressa a competéncia do Tribunal de Contas em
matéria de recursos financeiros comunitarios (al. g) do art® 8°), de-
vendo esse controlo ser feito de acordo com o direito aplicavel e em
cooperagdo com os 6rgdos comunitdrios competentes.

Importa agora apreciar das formas de cooperagdo e bem assim do
direito aplicavel.

! Que doravante designaremos por Tribunal de Contas Europeu (TCE) por ser esta a desig-
nagdo actual.



2.1. Das Formus de Cooperagio

Atento o disposto no art® 206°-A do Tratado de Roma (actual
art® 188°-C do TU) e na sequéncia da Lei de Reforma do Tri-
bunal de Contas, foi assinado em 13 de Novembro de 1990 um
protocolo entre o Tribunal de Contas Europeu e o Tribunal de
Contas da Repiiblica Portuguesa sobre as modalidades de
aplicagdo do principio de cooperagdo consagrado nas dispo-
si¢des legais citadas, designadamente a organizagdo de mis-
sGes conjuntas de controlo com base num plano global de au-
ditoria elaborado de comum acordo.

As auditorias conjuntas pressupéem um planeamento e uma
programagdo conjuntos e uma execugdo conjunta. Cada parte
elaborara o seu relatorio que comunicard a outra parte.

O relatorio definitivo do controlo conjunto é constituido por
todos os relatorios adoptados por ambas as instituigdes.

Do Direito Aplicdvel

Relativamente ao direito aplicavel o TCP aprecia a conformi-
dade das operagdes financiadas com fundos comunitdrios com
as normas financeiras nacionais e comunitdrias aplicaveis.

Esta foi a posigdo acolhida no referido protocolo: “o con-
trolo da legalidade incidira na conformidade das operagoes
acima referidas com a regulamentagdo nacional e comunitdria
—art°2° n°2"

Esta conclusdo parece pacifica como consequéncia da inte-
gragdo europeia: -o direito financeiro comunitario susceptivel
de aplicagdo directa e dotado de primazia sobre o direito na-
cional passa a impor-se na ordem interna.



II. O controlo dos fundos estruturais por iniciativa do Tribunal de Con-
tas de Portugal

1.

Planeamento

Sem prejuizo de os critérios de selec¢do anual obedecerem aos ob-
Jjectivos estratégicos orientadores da programagdo plurianual, o
Tribunal de Contas selecciona para controlo programas ou pro-
Jjectos de investimento globalmente considerados, isto é indepen-
dentemente das suas fontes de financiamento.

Mas se nos termos da lei compete ao TCP assegurar, no dmbito na-
cional, a fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos financeiros oriun-
dos das Comunidades Europeias, entdo a estrutura de financia-
mento é ponderada no planeamento de forma a que o Tribunal pos-
sa cumprir a missdo que legalmente lhe estd confiada e, deste
modo, seleccionar para controlo programas/projectos de investi-
mento cofinanciados com fundos comunitarios.

A estrutura de financiamento constitui assim, no dmbito do controlo
do FEDER, um critério de selec¢do a par de outros critérios co-
muns a selec¢do de qualquer programa/projecto de investimento,
designadamente:

— A dimensdo financeira: quando ndo se pode controlar tudo
(nem isso seria desejdvel, nem seguramente é essa a fungdo de
um orgdo de controlo, muito menos de um orgdo de controlo
externo), é importante controlar o que é essencial. E é essencial
o que € financeiramente relevante.
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— Peso financeiro relativol :

— O grau de risco: aferido designadamente pela adequabilidade das -
estruturas de gestdo e pela seguranga dos orgdos de controlo interno.

— A oportunidade/actualidade do controlo: na selecg¢do de projectos
importa ter presente a execugdo fisica e financeira de modo a que o
que foi executado justifique uma acgdo de controlo, mas cumulati-
vamente que a acg¢do de controlo ndo seja extempordnea a execu-
¢do, no sentido de permitir que as recomendagdes que venham a ser
emitidas pelo Tribunal, no dmbito da mesma, possam ter efeito 1itil
designadamente na correcgdo da gestdo, se for caso disso.

— Irregularidades graves na execugdo, provadas ou indiciadas com
seguranga designadamente pelo controlo sistemdtico do TC, pelos

ESTRUTURA DO QCA® Un: 1000 Ecus
FUNDOS FINANCIAMENTO CE Financ. CE com L.C.
ESTRUTURAIS com LCOMUNITARIAS Y
FEDER 9 583 639 34%
FSE 3249 606 18%
FEOGA -0 2037563 12%
[FOP 225 845 1%
FUNDO COESAO 2 657 000 15%
TOTAL 17 753 653
(a) — Foram considerados os programas de iniciativa comunitaria ja aprovados.
FUNDOS COMPROMISSO COMPROMISSO | COMPROMISSO TAXAS DE EXECUCAO
co.\|;J U:Smi- PROGRAMADO SOLICITADO ASSUMIDO ASSUMIDO/PROGRAMADO
94/99 94/96 94 a Nov® 96 94 a Nov* 96 94/96 94/99
FEDER 9581 287| 4 437938 5012046 4118192 93% 43%
FSE 3249606 1417245 1412958 1407 958 99% 43%
FEOGA -0 2037 563 914 487 811315 811315 89% 40%
IFOP 225845 83599 88 201 71 403 85% 32%
TOTAL 15094 301| 6 853289 7324 520 6 408 868 94% 42%
FUNDQ DE 2657000 1157 505 1157 505 963 579 83% 36%
COESAO
TOTAL QCA 17 751 301 8010794 8 482 025 7372 447 92% 42% .

Fonte: DGDR em Nov/96



relatdrios dos érgaos de controlo interno e pelas formas de mani-
festagao do controlo social.

2. Natureza do Controlo

e Critério do posicionamento do orgdo de controlo
O posicionamento do Tribunal de Contas na estrutura do Estado
(cfr. Art™ 205° a 208° ¢ 211° da CRP) atribui ao controlo exercido
pelo mesmo a natureza de controlo externo e independente.

Externo, porque o TC situa-se fora da Administragdo Publica

(" Relativamente ao controlo interno o D.L. n° 99/94 instituiu um sistema nacional de
controlo do QCA. Assim. a estrutura de controlo do QCA ¢ a seguinte:

ESTRUTURA DE CONTROLO DO QCA™

NATUREZA DO | NIVEL FUNDO(S) Entidade de controlo
CONTROLO
Externo Supremo | A totalidade Tribunal de Contas
Alto nivel | A totalidade IGF
FEDER DGDR
IGAT
FSE DAFSE - controlo factual
financeiro ¢ contabilistico
2°Nivel IEFP - vertente técnico-pedago-
gica
FEOGA - Orientagdo | IGA
Interno IFADAP (nas i.0. em que ndo
asscgura controlo de 1° nivel)
IFOP IFADAP
DGP
FEDER Orgios de gestdo das i.o.
FSE Entidades gestoras
1° Nivel FEOGA - Orientagdo | Unidades de gestdo (niveis
nacional ¢ regional
IFOP Orgao de gestao dai.o.
Fundo de Coesao DGDR ™

@ Cfr. Lei n® 86/89. de 8 de Sctembro ¢ D.L. 99/94. de 19 de Abril
® Cfr. D.L. n° 81/94. de 10 de Margo (aprova o Reg. de aplicagdo em Portugal do Fundo
de Coesdo/Instrumento Financeiro de Coesdo).

i.0. intervengao operacional

OBSERVACAOQ: Este sistema ¢ complcetado com auditorias cxternas a promover pelas
entidades responsaveis pela gestdo nacional dos fundos.



Independente porque é exercido por um dorgdo de soberania e con-
sequentemente ndo subordinado a quaisquer orientacdes ou directi-
vas de outro orgdo de soberania, designadamente do Governo
(orgdo responsavel pela execugdo orgamental) ou da Assembleia da
Repuiblica (orgdo responsavel pela aprovagdo do Orgamento do
Estado).

Constituem garantias dessa independéncia, nos termos da Consti-
tui¢do e da Lei n° 86/89:

— A exclusiva subordinagdo a lei;
— O autogoverno;

— A inamovibilidade e a irresponsabilidade dos seus juizes.

e Critério do momento do controlo

A execugdo das acgdes financiadas pelos Fundos Comunitdrios estd
sujeita ao controlo prévio, concomitante e sucessivo do Tribunal
nos mesmos termos dos investimentos publicos financiados com
Jundos nacionais ou outros.

A proposta de Lei de Bases do Tribunal de Contas, ja aprovada na
generalidade pela Assembleia da Repiiblica,consagra mecanismos
de selectividade do controlo prévio em fungdo da relevdncia finan-
ceira dos actos e da adequabilidade e seguranga dos sistemas de
controlo interno.

e (Critério do contetido do controlo (tipo de controlo)

O controlo prévio exercido pelo Tribunal de Contas consiste na
apreciagdo da legalidade "stricto sensu” e da regularidade finan-
ceira (cabimento "lato senso" — tipicidade qualitativa e quantitati-
va da despesa gerada pelos actos e contratos sujeitos a visto)".

! Sobre o ambito e a natureza do visto v. Alfredo José de Sousa, Controlo Or¢amental e
Instrumentos de Gestdo Financeira. in Revista da Administragdo Local. n° 151, Jan/Fev.96



O contetido do controlo é, porém, substancialmente diferente no
dominio do controlo sucessivo' .

A ordem juridica portuguesa estabelece uma série de comandos
(constitucionais e legais) a actuagdo dos orgdos da Administragdo
Piublica, designadamente o respeito pelos principios da igualdade,
da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade (art® 266° da
CRP) e da correcgio financeira (v. art® 18° da Lei n° 6/91, de 20.2,
eart’®22°do D.L. n°155/92, de 28 de Julho).

E se ao TC compete exercer o controlo da legalidade da actividade
financeira publica entdo, face ao quadro legal descrito, essa legali-
dade sé pode ser entendida em sentido amplo, legalidade formal e
legalidade substantiva: legalidade restrita, regularidade financeira
e correc¢do da gestdo’ .

De resto, os principios e regras de comportamento exigiveis nos
termos da Constitui¢do e da lei a quem gere dinheiros piblicos, so
serdo aferiveis pelo recurso a apreciagdo técnica do mérito finan-
ceiro.

¢ ainda do mesmo autor, Tribunal de Contas - “Quisto da Democracia?”. in Revista do TC
n°®21/22, Jan/Dez. 94 .

! No plano internacional a orientagdo ¢ clara quanto aos objectivos do controlo financeiro:
IX Congresso da INTOSALI, Lima. Peru. 1977
“DECLARACAO DE LIMA SOBRE AS LINHAS BASICAS DO CONTROLO FINAN-

- CEIRO”

Art® 1° - Finalidade do controlo $
1. A Institui¢do de Controlo é imamente a economia financeira ptblica. O controlo nao
representa uma finalidade em si propria. mas sim. parte imprescindivel de um mecanismo
regulador que deve salientar oportunamente os desvios normativos ¢ infracgdes aos princi-
pios da legalidade, rentabilidade. utilidade e racionalidade das operagdes financeiras. de tal
modo que possam adaptar-sc ,as medidas correctivas convenicntes em cada situagio. de-
terminar o grau de responsabilidade do érgdo culposo. exigir a indemnizagdo correspon-
dente ou adopgdo de meiog preventivos que impegam ou dificultem a repeti¢do de tais in-
fracgdes no futuro . (...) . )
Art® 4° - Controlo Formal e Controlo das Realizagdes -
1. A tarefa tradicional das ISCF consiste no controlo da legalidade e regularidade das ope-
ragoes.
2. A este tipo de controlo que preserva a sua importancia e transcendéncia. alia-se um
controlo orientado, relativamente a-rentabilidade. utilidade: economia e eficacia das opera-
¢oes estatais que engloba ndo s6 cada operagdo como também a actividade global da ad-
ministragdo .incluindo a sua organizagao ¢ os sistemas administrativos.

% Sobre o tema, v..v.g. Rogério E. Soares. Interesse Publico. Legalidade e Mérito. Coim-

bra.1955
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Esta apreciagdo do mérito financeiro ndo integra um juizo da
oportunidade ou conveniéncia politica (um julgamento das opgdes
politicas), que ao auditor ndo compete fazer, mas tdo somente apre-
ciar em que medida e com que qualidade de gestdo os objectivos
definidos pela vontade politica foram atingidos (boa gestdo) e as
normas igualmente fixados pelo poder politico foram respeitadas
(legalidade e regularidade).

o Critério orginico

Porque o Tribunal de Contas é um orgdo jurisdicional é frequente
reduzir-se o seu controlo a um controlo jurisdicional.

Porém, a competéncia do TC integra, quanto a natureza, os se-
guintes poderes:

— opinativos ou de mera apreciagdo (poderes de fiscaliza-
¢do técnica ou de controlo financeiro em sentido restri-
to);

e

— jurisdicionais (traduzidos no julgamento de responsabili-
dades financeiras),

os quais se complementam e integram o conceito de controlo finan-
ceiro em sentido lato2. Em termos de controlo financeiro moderno
a fungdo jurisdicional é meramente complementar da fungao de fis-
calizagdo técnica de mera apreciagdo.

A actividade do Tribunal ndo é orientada no sentido da identifica-
¢do de erros individuais ou pontuais mas sim deficiéncias dos sis-
temas de controlo interno ou de gestdo, com vista a sua correc¢do
Sfutura, sem prejuizo naturalmente de responsabilizar pelo passado.

E esta a natureza do controlo espelhada nos relatorios e acérdéaos
relativos as auditorias realizadas no ambito do controlo dos Fun-
dos Comunitdrios.

? Neste sentido. Antonio de Sousa Franco. Finangas Publicas ¢ Direito Financeiro. Vol.l.
Almedina, Coimbra, 1995. pags. 452 e 453
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3. Objectivos do Controlo

Atenta a natureza do controlo do TC anteriormente definida, hdo-de
constituir objectivos do controlo, relativamente a execugdo das inter-
vengdes operacionais, no essencial, os seguintes:

Avaliar da adequabilidade das estruturas de gestao e da segu-
ranga dos sistemas de controlo interno aos diversos niveis;

Verificar do grau de aproveitamento dos recursos financeiros
comunitdrios disponibilizados no dmbito do QCA;

Verificar se os mesmos foram aplicados nos fins para que fo-
ram atribuidos;

Verificar se os resultados alcangados correspondem aos ob-
Jectivos definidos pela vontade politica.

4. Ambito e Metodologia das Auditorias

De harmonia com a natureza e objectivos do controlo do TC, e na
perspectiva da andlise e avaliagdo globais do investimento, constituiu
objectivo essencial das auditorias a programas/projectos financiados
pelos Fundos Estruturais no admbito do primeiro QCA a andlise do mo-
delo de gestdo, encarado nas vertentes de estudos prévios, planeamen-
to, execugdo, acompanhamento avaliagdo e controlo.

Também com este objectivo, no inicio do QCA 1l (1994) foi desenvolvi-
da uma auditoria global que teve por objectivo o levantamento e ava-
liagdo de circuitos legais e reais ao nivel de todos os fundos de cardc-
ter estrutural, a saber,

FEDER — Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
FSE — Fundo Social Europeu
FEOGA — Fundo Europeu de Orientagdo e Garantia Agricola -

vertente orientagdo,

e ainda dos instrumentos financeiros complementares aos trés fundos
estruturais,

IFOP — Instrumento Financeiro de Orientagdo das Pescas

Fundo de Coesdo
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Este levantamento e avaliagdo de circuitos envolveu:

® Circuitos de decisdo e informacgdo

circuitos legais e reais, de gestdo, acompanhamento, avaliagéo
e controlo dos diversos instrumentos de apoio comunitdrio.

e Circuitos documentais
circuitos de documentos de suporte a decisdo e controlo da exe-
cugdo das diversas intervengaes.

e Circuitos financeiros
circuitos legais e reais, quer na dptica da origem dos recursos,
isto é transferéncia de verbas do Or¢amento Comunitdrio para
Portugal quer na vertente da distribuicdo interna das comparti-
cipagdes comunitdrias.

Foram ainda realizadas auditorias aos sistemas de deciséo e con-
trolo relativos a algumas intervengdes operacionais especificas
(designadamente aos seguintes programas: PRODEP II, PEDIP II,
PAMAF) seleccionados em fungdo de determinados critérios, tais
como:

— montantes comprometidos;
— importancia estratégica em termos de prioridade do QCA 11,
— [dgica de continuidade relativamente ao QCA 1.

5. Resultados do Controlo do FEDER nas Autarquias Locais

Na area das Autarquias Locais foram realizadas em 1995 acgédes de
controlo (auditorias) a execug¢do de 17 projectos cofinanciados pelo
FEDER.

Em resultado destas acgdes de controlo foram emitidas pelo Tribunal,
designadamente, as seguintes recomendagdes:

5.1. As Entidades Gestoras das Intervenges Operacionais

a) Que o controlo técnico, financeiro e fisico seja exercido de
JSorma sistematica e que haja evidencia documental do mesmo;

b) Que seja exercido um controlo mais eficaz no que respeita ao
cumprimento dos cronogramas fisicos e financeiros.
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¢) Que haja maior rigor na verificagdo dos pedidos de paga-
mento e respectivo suporte documental.

5.2. As Entidade Executoras

a) Que haja maior rigor na elaboragdo e verificagdo dos pro-
Jectos de forma a impedir que falhas de planeamento provo-
quem, no desenrolar das obras de execugdo, situagbes ndo
Justificadas de trabalhos a mais geradoras de acréscimos
anormais de custos.

b) Que promovam a utilizagdo de mecanismos de gestdo no sen-
tido de reduzir os eventuais constrangimentos de natureza fi-
nanceira.

¢) Que sejam efectuados estudos de reprogramagdo financeira
sempre que ocorram alteragbes aos projeclos.

d) Que haja respeito pelo periodo de elegibilidade das despesas.

e) Que promovam a implementagdo de sistemas de contabilidade
analitica, de modo a permitir aferir, com rigor, dos montantes
de investimento efectivo nos projectos e respectivos desvios,
com definigdo de critérios de imputagdo de custos.

f)  Que sejam implementados sistemas de controlo or¢camental de
modo a evitar a anulagdo dos cabimentos e das ordens de pa-
gamento, designadamente em despesas comparticipadas, em-
bora indevidamente, pelos fundos comunitdrios.

g Que seja respeitado o regime juridico de empreitadas de obras
piblicas, designadamente quanto a elaboragdo do caderno de
encargos e aos procedimentos do concurso piiblico'.

Sobre esta matéria o Tribunal de Contas recomendou ao Governo. ao abrigo do disposto
na al. f) do art® 9° da Lei n® 86/89. que fosse ponderada a transposigao dos art™ 18° ¢ 24° a
29° da directiva n® 93/37/CEE no que respeita a aplicagdo de critérios de selccgdo qualita-
tiva dos concorrentes, como fase autonomizada dos procedimentos para adjudicagdo de
empreitadas de obras publicas.
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IIl. O CONTROLO DOS FUNDOS COMUNITARIOS E A RESPONSA-
BILIDADE FINANCEIRA

1. Generalidades

Das recomendagdes formuladas pelo Tribunal, facil é concluir que
o objectivo fundamental tem sido o de exercer uma acgdo pedago-
gica junto dos gestores ou executores no sentido de serem corrigi-
das deficiéncias e desta forma melhorada a gestdo, sem prejuizo de
relativamente as irregularidades graves correrem termos os res-
pectivos processos de efectivagdo de responsabilidades financeiras.

Sob o ponto de visto do controlo financeiro, o que é importante é
identificar falhas do sistema, erros sistemdticas e ndo erros ocasio-
nais ou falhas individuais. Nas finangas modernas deixa de fazer
sentido a apreciagdo casuistica, burocrdtica e formaliza de irregu-
laridades financeiras’.

Por esta razdo o método de auditoria seguido no Tribunal de Con-
tas é, na generalidade, o método de andlise aos sistemas de controlo.

Mais importante do que punir é prevenir.
Mas nao haja ilusées!

Da mesma forma que ndo ha uma boa gestdo sem um bom controlo
também nao ha disciplina financeira sem responsabilidade.

E responsabilizar também é prevenir!

A efectivagdo de responsabilidades financeiras, quando um inques-
tionavel juizo de justica de um orgdo jurisdicional entenda que a
gravidade dos factos o justifica, longe de atingir apenas a esfera ju-
ridica do infiractor, terd um efeito de prevengdo geral, alterando o
comportamento de quem gere dinheiros piiblicos.

A luta contra a fraude financeira e a evasdo fiscal tem constituido
preocupagdo comunitdria, reforgada apos o Tratado da Unidao Eu-
ropeia™*.

! v..v.g.. Antonio de Sousa Franco, Auditoria ¢ Integragdo - A Experiéncia de Integragdo
Europeia. Revista do TC n° 23, Jan/Set. 95. pag. 242.

? Sobre a fraude comunitaria v. Jonh A.E. Vervaele, La Fraude Comunitaire et le Droit Pénal
Européen des affaires, Paris. 1994.

¥ v.v.g., Reg. (CE) n° 1831/94 da Comissdo de 26.7.
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Coloca-se entdo o problema de saber se a gestdo de dinheiros co-
munitdrios envolve responsabilidade financeira e em que termos.

E a questdo que iremos tratar de seguida

2. Pressupostos da Responsabilidade Financeira

Com a adesdo de Portugal as Comunidades Europeias, passaram a
existir em Portugal "finangas puiblicas supranacionais, distintas das
dos sectores pitblicos internos (administrativo e empresarial, mas
nem por isso menos relevantes; e vigora também o Direito Finan-
ceiro Comunitdrio, susceptivel de aplicagdo directa e dotado de
primazia sobre a Direito Nacional™.

No plano interno os fundos comunitdrios sdo dinheiros piiblicos
como quaisquer outros>.

E se isto é pacifico, entdo pacifico se torna concluir que pela prati-
ca de actos financeiros ilicitos na gestdo de dinheiros publicos co-
munitdrios incorrem os seus autores em responsabilidade financei-
ra nos mesmos termos em que incorreriam se tais actos tivessem
sido praticados na gestdo de dinheiros publicos nacionais.

E se duvidas houvesse sempre ficariam resolvidas pelo art® 209°-A
do Tratado da Unido Europeia que obriga os Estados Membros a
controlar na ordem interna os fundos comunitdrios nos mesmos
termos em que devem controlar os recursos piblicos nacionais.

A nogdo comunitdria de "fraude financeira" encontra-se abrangida
pelo nosso ordenamento juridico da responsabilidade financeira’.

Os actos constitutivos de responsabilidade financeira reintegratdria
encontram-se tipificados no art® 49° da Lei 86/89: alcance ou des-
vio de dinheiros ou outros valores e pagamentos indevidos.

A prdtica dos actos previstos no art® 48° do mesmo diploma legal
gera responsabilidade financeira sancionatdria.

' Cf. Anténio de Sousa Franco. Finangas Publicas e Direito Financeiro, Vol. 1. Coimbra.
1995. pag. 230

2Cf. José Tavares ¢ Lidio de Magalhaes, O Tribunal de Contas. Lisboa. 1990 - pag. 63

* E corresponde 2 apropriagdo ou utilizagio indevida com erro intencional de Recursos
Comunitarios.
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A jurisprudéncia do TC é frequentemente acusada de aplicar crité-
rios demasiado benevolentes manifestando tendéncia absolutéria'.
De resto, é a propria jurisprudéncia a primeira a reconhecé-lo’ .

Igual tendéncia é manifestada por outros Tribunais de Contas’

E quando os Tribunais de contas ndo ousam condenar os responsd-
veis, a falta de exercicio do poder jurisdicional, de forma sistemati-
ca e por longo tempo, revela a inutilidade desse poder ndo exerci-
do.

Mas a este estado de coisas ndo é alheia a responsabilidade dos
auditores.

Para que o Tribunal possa efectivar responsabilidades financeiras é
necessdrio que os respectivos processos estejam devidamente ins-
truidos, e a pe¢a fundamental na instrugdo é sem diivida o relatorio
do auditor.

E hoje pacifico na doutrina, face a redac¢do do art® 50° da Lei
86/89, que a responsabilidade financeira é uma responsabilidade
subjectiva. Para que alguém possa incorrer em responsabilidade
financeira ndo basta que, na gestdo de dinheiros piiblicos, tenha
praticado uma infracgdo financeira. E necessdrio que o autor da
mesma tenha actuado com dolo ou mera culpa (negligéncia).

E nos casos em que o gestor publico ndo tenha sido o autor mate-
rial do acto ilicito serd ainda necessdrio apurar (nos casos de al-
cance ou desvio — art® 53° da Lei n° 86/89 e, analogicamente, para
os pagamentos indevidos) os pressupostos da sua responsabilidade
solidaria:

— Atribuigdo de fungdes indevidamente — n°2, al. a);

— Culpa “in eligendo” — nomeagdo de pessoa ndo idénea para o
cargo—n®2, al. b);

— Culpa” in vigilando” — ndo adopgdo de procedimentos essen-
ciais de controlo interno — n°2, al. c).

"'v.v.g., Jodo Franco do Carmo. Contributos para o Estudo da Responsabilidade Financeira.
Revista do TC. n°® 23. Jan/Set. 95.

2 Ac. de 15 de Maio/91. Proc. n° 2997/87.

3 Francis J. Fabre. Refléxions sur I'institution de chambres régionales de comptes. in Etude
de Finances Publiques. Paris. 1984. pag. 521.
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Nos termos do regime juridico da responsabilidade financeira o
dano efectivo ndo constitui pressuposto da responsabilidade finan-
ceira. Neste sentido a responsabilidade financeira afasta-se da
responsabilidade civil. O legislador entendeu que os valores publi-
cos a defender justificavam a penalizagdo colocavam do risco em
que se (por actos ilicitos) independentemente de um prejuizo efectivo.

Porém, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas tem acolhido prin-
cipios gerais de direito e designadamente o principio do ndo enri-
quecimento sem causa.

O Direito deve corresponder em cada momento ao sentir da socie-
dade. E se este principio é pacificamente aceile ndo hd razdo juri-
dica, em nosso entender, para que o mesmo ndo possa valer em
sede de responsabilidade financeira reintegratoria'.

Face a esta posi¢ao torna-se necessdrio apurar o montante do pre-
Juizo efectivo provocado pela conduta ilicita do agente. E este
prejuizo, elemento objectivo pressuposto da responsabilidade fi-
nanceira, nos termos da jurisprudéncia citada, raramente os relato-
rios de auditoria identificam nem tdo pouco fornecem informagao
que o permita avaliar.

Em conclusdo, para que o TC possa tornar efectivas as responsabi-
lidades financeiras é necessdrio que os relatorios de auditoria for-
necam elementos que permitam apreciar os pressupostos de respon-
sabilidade financeira,

Elemento subjectivo — qualidade do autor - fungdes exercidas.;

Elemento objectivo — Dano financeiramente avaliavel;

Elemento culposo — Grau de culpa do agente (dolo ou mera
culpa);

Nexo de causalidade — Relagdo entre o comportamento culposo
e o dano.

O auditor devera ainda fornecer elementos ao Tribunal sobre as cir-
cunstancias em que o acto ilicito foi praticado.

! Neste sentido aponta a proposta de LBTC.
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Nio basta que haja um Tribunal de Contas com fungdes jurisdicio-
nais. E necessario criar condigdes (recursos humanos préprios e
qualidade do controlo interno, ja que os relatérios enviados ao Tri-
bunal também eles instruem os processos de efectivagdo de respon-
sabilidades, donde as consideragdes feitas para os auditores do Tri-
bunal valem para os auditores dos érgdos de controlo interno) para
que esses mesmos poderes possam eficazmente ser exercidos.
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IV. A ARTICULACAO E A COOPERACAO DAS INSTITUICOES
DE CONTROLO — PRESENTE E AS PERSPECTIVAS FUTU-
RAS

1. Relacdes internacionais com 6rgaos de controlo externo

A nivel internacional a articulagdo do controlo é assegurada de-
signadamente através da participagdo do TCP nos congressos
anuais de diversas organizagées internacionais de controlo supe-
rior,

1.1. INTOSAI

O Tribunal de Contas é membro fundador da INTOSAI
(International Organisation of Supreme Audit Institutions),
criada em 1933, participando nessa qualidade nos congres-
sos realizados no seu ambito.

As normas de auditoria e recomendagdes dos congressos da
INTOSAI tém merecido por parte do Tribunal de Contas de
Portugal uma cuidada atengdo. No XV Congresso da IN-
TOSAI, realizado em 1995, o TCP foi eleito, por proposta da
EUROSAI membro do Conselho Directivo da INTOSAI

1.2. Grupos Regionais da INTOSAI

1.2.1. EUROSAI (European Organisation of Supreme Audit
Institutions)

O TCP é membro fundador da EUROSAI, organiza-
¢do europeia de Tribunais de Contas e Instituigoes
congéneres, constituida em 1991.

No 2° Congresso da EUROSAIL, realizado em Esto-
colmo em 1993, o Tribunal de Contas de Portugal foi
eleito auditor desta instituigdo para o periodo
1994/96 em conjunto com o TC Turquia.

1.2.2. Organizagdo Latino-Americana e das Caraibas de
Entidades Fiscalizados Superiores (OLACEFS)

O TCP é membro colaborador da OLACEFS.
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1.3. "European Organisation of Regional Audit Institutions"
(EURORAI)

O TCP é membro associado da EURORAI — Organizagéo
Europeia de Tribunais de Contas e Instituicées Congéneres
de dmbito regional, criada em 1992.

Nao é membro de pleno direito pois as SRTC ndo sdo Tribu-
nais Regionais.

2. Relagdes Comunitarias

A propdsito dos efeitos da adesdo de Portugal as Comunidades
Europeias dissemos que, por for¢a do art® 206°-A do Tratado de
Roma actual artigo 188°-C do TU) o TCP passou a constituir o
interlocutor nacional do Tribunal de Contas Europeu.

No dmbito da cooperagdo comunitdria relativamente as missées
conjuntas de controlo, de que o TCP foi pioneiro, foi realizado em
Portugal a primeira auditoria conjunta em 1991.

Todas as institui¢des supremas de controlo no dmbito da Unido
Europeia desempenham um papel fundamental de controlo das fi-
nangas comunitdrias.

Nestes termos a sua articulagdo e cooperagdo (Tribunal de Con-
tas Europeu e Tribunais de Contas e Instituigoes Congéneres dos
Estados Membros) é fundamental e necessdria a eficiéncia e a efi-
cdcia do controlo das operagdes comunitarios.

Essa cooperagdo tem sido manifestada nas seguintes formas:

— Realizagdo de auditorias do TCE acompanhadas pelos Tribu-
nais de Contas dos Estados Membros:

— Realizagao de auditorias conjuntas (planeamento conjunto,
execugdo conjunta, relatorios separados e nota de observa-
¢Oes conjuntas),;

— Planeamento de auditorias coordenadas (planeamento con-
Junto e execugdo separada).
As auditorias coordenadas suscitaram particular acuidade
apos o TU, com a atribui¢do ao TCE da fungdo de certificagdo
das contas da Unido Europeia, traduzida na declaragédo sobre
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a fiabilidade das contas e a regularidade e legalidade das
operagdes a que elas se referem (art® 188°C), a enviar ao Con-
selho e ao Parlamento Europeu;

Esta atribui¢do que o TCE s6 podera desempenhar com eficd-
cia se beneficiar de um controlo articulado com as Institui¢es
Nacionais de Controlo;

— Discussdo de temas de interesse comum nas reunioes anuais
dos Presidentes dos Tribunais de Contas e Auditores Gerais
da Unido Europeia bem como nas reunides preparaltorias dos
Agentes de Ligagdo.

— Elaboragdo de normas gerais de auditoria as quais, sem deve-
rem prejudicar a autonomia propria de cada institui¢do, per-
mitem wma harmoniza¢do de procedimentos e técnicas de
controlo,

— Troca de informagdo a nivel de planeamento (anual e pluria-
nual);

- Realizagdo de acgdes de formagdo profissional;

— Troca de informagdo e experiéncias profissionais.

Relagdes com os 6rgaos de Controlo Interno da Administragao
Publica

O quadro legal actual prevé algumas formas de colaboragdo dos
orgdos de controlo interno designadamente o envio dos relatorios
de inspecgdo ao TC quando contenham matéria de interesse para
a sua acgdo, concretizando as situagdes de facto e de direito inte-
gradores de eventuais infracgdes financeiros.

Isto porém é muito pouco!

Na verdade constituindo embora um elemento a ter em conta no
planeamento das acgdes do Tribunal na medida em que irregula-
ridades indiciados em relatorios poderdo determinar a realizagdo
de auditorias direccionadas ou diligéncias complementares em
sede de apreciagdo jurisdicional, o atraso com que tais relatorios



tém sido recebidos no Tribunal' faz conflituar a necessidade de
controlo com a oportunidade do mesmo e a consequente dificul-
dade no apuramento da verdade material, na formulagao do juizo
sobre o comportamento ético-juridico dos agentes e na prontiddo
da justica.

Nesta medida, a articulagdo deve funcionar sobretudo ao nivel do
planeamento, tendo como objectivos essenciais:

—  Aumentar a cobertura do universo a controlar;

— Racionalizar o controlo, evitando duplicagées desnecessdrias
(sem prejuizo da realizagdo pelo Tribunal de Contas de um
controlo auténomo, selectivo ou global) com a consequente
diminuigdo dos custos do controlo.

A articulag@o dos érgdos de controlo terd ainda a vantagem de
harmonizar métodos e procedimentos (na medida em que sejam
harmonizdveis e essa harmonizagdo ndo conflitue com a natureza
propria de cada drgdo de controlo).

O intercdmbio de informagdo é de igual modo relevante:

— Para as instituig¢des de controlo interno na medida em que lhes
permite conhecer as recomendagoes do Tribunal e nessa me-
dida verificar, no exercicio das suas competéncias, do seu
acolhimento.

— Para o TC por constituir um elemento util a apreciagdo e ava-
liagdo da adequabilidade e seguranga do controlo interno.

A ordem juridica portuguesa admite vdrias instancias de controlo.

Ao Tribunal de Contas compete, atenta a sua natureza de 6rgao
de controlo externo e independente e enquanto drgdo de controlo
superior das Finangas Piiblicas, ndo so avaliar a eficiéncia e efi-
cdacia dos orgdos de controlo interno, mas também orientar e fo-

A titulo informativo e sem qualquer juizo critico. que de resto nio nos compete fazer, mas
apenas para evidenciar as dificuldades que sentimos com o tratamento destes relatorios,
apresentamos dados do ano de 1996 relativamente aos relatorios remetidos pela IGAT e
pela IGF:

Relatorios recebidos - 74

Geréncias abrangidas - 1983 a 1996

Geréncias anteriores a 1995 - 90%

Geréncias de 1995 ¢ 1996 - 10%



mentar o desenvolvimento dos sistemas de controlo interno e
desta forma contribuir para melhorar o desempenho da Adminis-
tragdo Publica Financeira do Estado'.

A proposta de Lei de Bases do Tribunal de Contas prevé a cola-
boragdo dos drgdos de controlo interno com o TC nos seguintes
termos (art® 12°):

— A comunicagdo ao Tribunal dos seus programas anuais e plu-
rianuais de actividades;

— O envio dos relatérios das suas ac¢es, sempre que contenham
matéria de interesse para a sua acgao;

— A realizagdo de acgdes, incluindo o acompanhamento da exe-
cugdo orgamental e da gestdo das entidades sujeitas aos seus
poderes de controlo financeiro, a solicitagdo do Tribunal, ten-
do em conta os critérios e objectivos por este fixados.

A versdo inicial do projecto, que teve como fonte um anteprojecto
da autoria do entdo Conselheiro Presidente, Prof. Doutor Antonio
de Sousa Franco, previa ainda a institucionalizagdo da coopera-
¢do dos drgdos nacionais de controlo através da constitui¢do de
um Conselho Coordenador do Controlo Financeiro, sob a presi-
déncia do Presidente do Tribunal de Contas e integrado pelos
Inspectores-Gerais e Auditores da Administragdo Publica, para
promover o intercdmbio de informagdes quanto aos respectivos
programas anuais e plurianuais de actividades e a harmonizagdo
de critérios de controlo externo e interno.

Relativamente a redacgdo do projecto da LBTC apresentado ao
Governo pelo Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas fo-
ram introduzidas em Conselho de Ministros (de acordo com a
proposta aprovada em 20.05.96 e remetida a Assembleia da Re-
publica) duas relevantes alteragées:

1" Os relatorios das acgdes passam a ser remetidos ao Tribunal
por_decisdo do Ministro ou do orgdo competente para os
apreciar e ndo independentemente dessa decisdo.

2" A cooperagdo passa a constar a titulo indicativo e ndo insti-
tucionalizada.

! Neste sentido as recomendagdes dos Congressos da INTOSAI ¢ da EUROSAL



A solugdo adoptada vem ao encontro daqueles que afirmam que a
cooperagdo deverd ser sempre voluntdria e ndo imposta. Creio
que em parte terdo razdo! Todavia, a experiéncia ensina-nos que
a conveniéncia politica é muitas vezes inimiga de uma sauddvel e
Sfrutifera cooperagdo.

Por outro lado a eficdcia dos érgdos de controlo so serd possivel
quando haja uma adequada articulagdo dos orgaos de controlo
interno aos diversos niveis de actuagdo, e uma articulagdo do
sistema de controlo interno globalmente considerado com o érgdo
de controlo externo.

O controlo dos Fundos Comunitdrios, e particularmente do FE-
DER tema da nossa intervengdo, exige ainda uma coordenagdo
dos dérgdos nacionais de controlo com os orgdos comunitdrios de
controlo.

Consideragées Finais

Como nota final da cooperagdo internacional, comunitdria ou na-
cional, diriamos que da discussdo dos principios doutrindrios e
do confronto dos sistemas e dos procedimentos de controlo finan-
ceiro resultam naturais aperfeicoamentos sempre impostos ao
longo da histéria pela evolugdo dindamica das sociedades e dos
modelos-de Administragdo Financeira dos Estados.

Se é certo que todos os Estados modernos reconhecem a necessi-
dade de existéncia de institui¢des de controlo, certo é também que
a sobrevivéncia das democracias no plano financeiro ndo seria
possivel sem a existéncia de instituigdes de controlo que com
transparéncia e independéncia garantam que a gestdo dos dinhei-
ros publicos é feita ndo s6 em obediéncia a critérios de legalidade
restrita mas essencialmente com correcgdo financeira e boa ges-
tao.

S6 quando os érgdos supremos de controlo das finangas publicas
cumprirem esta missdo através de um controlo independente e
tecnicamente capaz poderdo justificar a razdo ultima da sua
existéncia: informar o povo, através do seus representantes no
Parlamento, sobre o destino que ao seu dinheiro é dado, ¢ garan-
tir que a satisfacdo, pela Administragdo Publica, das necessida-



des sociais colectivas é feito com o menor sacrificio possivel da
sociedade civil / contribuinte.

E em jeito de conclusao diriamos:

A fungdo nobre do Tribunal de Contas ndo é reprimir e investigar
irregularidades e fraudes financeiras mas sim evitar ou dificultar
a sua prdtica.

Mas do mesmo modo que nao hd boa gestdo sem um bom contro-
lo, também ndo ha disciplina financeira sem responsabilidade fi-
nanceira.

E ndo haverd justa responsabilidade financeira sem um controlo
adequado e tecnicamente credivel.

Grande é pois a responsabilidade dos orgaos de controlo!
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20 ANOS DE JURISPRUDENCIA COMUNITARIA SOBRE
CONTRATOS PUBLICOS

por: Miguel Catela”

" Professor do ISCTE






O texto que ora se apresenta néo ¢ um exercicio de jurisprudéncia
critica. E, no essencial, uma pega informativa, que visa habilitar os que se
debatem com as matérias dos contratos publicos, e, em especial, com os

procedimentos de adjudicagdo.

E conhecido o fenémeno da pouca conflitualidade quanto a adju-
dicagdo e execugdo de contratos publicos que é trazida & apreciacdo dos
orgdos judiciais. Nao se trata de qualquer realidade dificil de explicar e
compreender, pois que a concentragdo de contratos em poucos clientes
publicos (e, de entre estes, o numero significativo de contratos adjudicados
pelo préprio Estado), leva a que empreiteiros, fornecedores, concessiona-
rios e prestadores de servigos evitem radicalizar os seus litigios perante
entidades que pretendem ter permanentemente como clientes. Assim o €
em toda a parte', e a Comunidade Europeia néo escapa a este facto.

E por isso que em mais de 35 anos de CEE (para ndo recolher o
exemplo da integrag@o desde a Comunidade Europeia do Carvao e do Ago,
de 1951), e existindo directivas sobre esta matéria desde 1971, so se conta-
ram cerca de trés dezenas de casos decididos, ao longo de 20 anos (a pri-
meira sentenga foi dada no Processo 10/76, a 22 de Setembro de 1976), se
bem que a tendéncia recente seja claramente no sentido do aumento dos
casos em contencioso’.  Tenha-se especialmente em consideragdo

' Veja-se a referéncia a este facto feita por Michel PETITE. no scu contributo (sob o titulo
“Le programme législatif pour la réalisation du marché unique”) a paginas 28 da obra
coordenada por Juergen SCHWARZE “Legislation for Europe” (NOMOS, Baden-Baden,
1989). especificando o receio de um impetrante sc tornar parte de “listas negras™ para
efeitos de adjudicagdes futuras. No mesmo sentido. o inglés Colin TURPIN, numa refe-
réncia a correspondente situagdo no Reino Unido (a paginas 102 do seu “Government
Procurement and Contracts”. Longman, Harlow. 1989) ou Stephen WOOLCOCK. Mi-
chael HODGES e Kristin SCHREIBER. a paginas 27 e 28 do seu “Britain. Germany and
1992, The Limits of Deregulation” (The Royal Institute of International Affairs — Pinter
Publishers. London, 1991).

* Nos dltimos anos deram entrada no Tribunal mais de dez processos interpostos pela Co-
missdo contra Estados que ndo terdo cumprido as suas obrigagdes em matéria de transposi-
¢do das Directivas sobre procedimentos de adjudicag@io de contratos ptiblicos. Contempo-
ra-ncamente, a Comissao Europeia iniciou muitos outros pré-contenciosos que poderdo dar
origem a processos judiciais. no caso dos Estados ndo corrigirem as suas regras internas.
Portugal foi contemplado com trés pareceres fundamentados neste ambito. prejudicando
muita da suposta transposigao cfectuada pelo Decreto-Lei n® 405/93. de 10 de Dezembro ¢
pelo Decreto-Lei n® 55/95. de 29 de Margo (os quais ja foram objecto. cada um. de duas
alteragoes directas).



que, no caso da jurisdigdo comunitaria, pode a iniciativa processual ser
exercida pela Comisséo, ap6s lhe chegar ao conhecimento (nomeadamente
trazido por um individuo ou uma organizagdo) uma hipotética violagdo do
ordenamento juridico comunitério®.

Uma tltima palavra, antes de acedermos a apresentagéo das diver-
sas sentengas, e esta para a morosidade das decisdes. Actualmente, uma
decisdo de um reenvio prejudicial podera demorar, em média, 18 meses,
enquanto que a condenagdo, ou ndo, no dmbito de um processo contra um
Estado-membro, ao abrigo do artigo 169° do Tratado CEE, podera tardar
24 meses’. Conhece-se o esforgo que nos proprios Tratados foi feito (o
Acto Unico Europeu e o Tratado da Unido Europeia), para tornar mais agil
e eficiente a ac¢do do Tribunal de Justiga (a par, naturalmente, do esforgo
constante do préprio Tribunal para reduzir prazos de emissdo de decisoes
cada vez mais solicitadas). Contudo, se a propria Comunidade sentiu a
necessidade de emitir regras especificas sobre garantias®, ndo pode deixar
de causar forte preocupagdo a quase inexisténcia de efeitos praticos das
decisdes judiciais nesta matéria, mesmo considerando as ordens intercala-
res dadas em varios processos®.

* Para uma breve descrigio dos meios processuais referidos. recomenda-se a consulta das
paginas 166 a 172 da obra de Louis CARTOU — "L 'Union Européenne . Dalloz. Paris.
1994.

* Como o refere Timothy MILLET. no seu artigo “The Role of the European Court of
Justice ", publicado no namero 1. de 1992. da “Public Procurement Law Review".
Directiva 89/665/CEE. do Conselho. de 21 de Dezembro de 1989. que coordena as
disposi¢ies legislativas, regulamentares e administrativas relativas a aplicagédo dos pro-
cessos de recurso em matéria de adjudicagdo de contratos de direito piblico de forneci-
mentos e de obras ¢ Directiva 92/13/CEE, do Conselho. de 23 de Feverciro de 1992. re-
lativa a coordenagio das disposigdes legislativas, regulamentares e administrativas res-
peitantes a aplicagéo das regras comunitdrias em matéria de procedimentos de celebra-
¢ao de contratos de direito piiblico pelas entidades que operam nos sectores da dgua. da
energia. dos transportes e das telecomunicagoes. Estes documentos foram. entretanto.
adaptados ao conteado das Directivas consolidadas (e por normas com esse fim incluidas
nestas ultimas Directivas). cuja publicagdo ocorreu em Agosto de 1993.

 Vejam-se. nomeadamente. as emitidas nos Processos 45/87 R (Comissiio contra Repii-
blica Irlandesa. decisdo de 16 de Fevereiro de 1987. publicada na Colectdnea de Juris-
prudéncia do Tribunal de Justiga. que adiante serd referida unicamente como Colectdnea.
volume 1987. desde a pagina 783): “A Irlanda tomard as medidas que possam reve-
lar-se necessirias para impedir, enquanto niio houver uma decisiio sobre o pedido de
medidas provisorias apresentado pela Comissiio ou enquanto nio for proferido outro
despacho, a adjudicacio, pelo conselho da drea urbana de Dundalk, do contrato n” 4,
referente ao projecto de melhoramento da rede de abastecimento de dgua potivel de
Dundalk™. 194/88 R (Comissio contra Republica Italiana. decisdo de 27 de Sctembro
de 1988. publicado na Colectdnea. volume 1988. desde a pagina 5647): *A Repiblica
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Vejamos, agora, as diversas sentengas emitidas quanto a litigios
sobre contratos publicos, sendo que faremos uma caracterizagde do seu
contetido como segue:

Y

1)

1)

V)

V)

Vi)

As que condenaram Estados por falta de transposicdo de
normas constantes de Directivas sobre contratos publicos;

As que declararam o efeito directo de algumas normas das
Directivas sobre adjudicacdo de contratos ptiblicos;

As que apreciaram eventuais violacdes as regras relativas a
publicidade ou ao procedimento a adoptar;

As que condenaram os Estados por violag@o das regras sobre
a livre circulagdo de bens, nomeadamente censurando as
normas nacionais que davam preferéncia a empresas locais;

As que se pronunciaram sobre o objecto dos contratos, € so-
bre as partes dos contratos, com especial énfase para o con-
ceito juridico da parte publica;

As que apreciaram os critérios de acesso a concurso e de se-
lecgd@o qualitativa dos concorrentes, tanto nas legislagdes na-
cionais aplicdveis, como na apreciagdo de casos concretos de
adjudicagdo de contratos;

VII) As que apreciaram as normas sobre os critérios de adjudica-

¢do de contratos, igualmente nos dois momentos referidos na
alinea anterior.

Italiana devera adoptar todas as medidas necessdrias para suspender a adjudicagiio
da empreitada de obras piablicas pelo ‘Consorzio per la costruzione ¢ la gestione di un
impianto per [’incinerimento e trasformazione dei rifiuti solidi urbani’, com sede na
Comuna de La Spezia, até ser proferido acordio que ponha termo ao processo princi-
pal™ ¢ C-272/91 R (Comissio contra Repiiblica Italiana. Colectdnea. volume 1992.
desde a pagina 1-437. para uma decisdo proferida a 31 de Janeiro de 1992): **A Repiiblica
Italiana tomar: as medidas necessirias para suspender os efeitos juricdicos do decreto
do ministro das Finangas de 14 de Junho de 1991 que adjudica a concessio do siste-
ma de automatiza¢io do jogo do loto e a execugiio do contrato concluido para o efeito
com o consorcio Lottomatica™.
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Ja em 1976 o Tribunal condenava um Estado por falta de transpo-
sicdo das normas das primeiras Directivas sobre contratos publicos (as de
1971 sobre empreitadas de obras publicas). Assim, tal como reproduzido
na sentenga dada no Processo 10/76 (Comissdo contra Republica Italia-
na), publicada a partir da pagina 1359 do Recueil de la Jurisprudence de la
Cour, volume 1976 —, o Tribunal declarou expressamente que “En
n’ayant pas mis en vigueur dans le délai prévu les dispositions néces-
saires pour se conformer a la directive du Conseil n® 71/305/CEE por-
tant coordination des procédures des marchés publics de travaux, la
République italienne a manqué a une obligation qui lui incombe en
vertu du traité”. Com efeito, a lei Italiana de 2 de Fevereiro de 1973
(Logo, ja ela prépria posterior ao limite temporal para a transposigdo, que
era 29 de Julho de 1972) havia produzido tdo sé a adaptagdo de uma mo-
dalidade de procedimento restrito de adjudicagéo, e, esta mesmo, mantendo
em vigor normas contrarias a Directiva 71/305/CEE.

O Tribunal voltou a condenar a Republica Italiana, pela alteragdo
que havia produzido na sua regulamentagdo nacional, e nestes termos: “1)
La République italienne, en adoptant Particle 10, paragraphes 1, 3 et
5, et P’article 13 de la loi n° 741, a manqué aux obligations qui lui in-
combent en vertu de la directive 71/305. 2) En outre, en ne communi-
quant pas officiellement le texte de la loi n® 741 a la Commission, la
République italienne a manqué aux obligations qui lui incombent en
vertu de ’article 33 de la directive 71/305” (Processo 274/83 — Comis-
sdo contra Repiblica Italiana —, Recueil, 1985, p. 1077, decisdo de 28
de Margo de 1985). Esta condenagdo é importante (entre outros aspectos),
pelo facto de censurar modificagdes em normas nacionais ja plenamente
em vigor com a intengdo de fazer respeitar o direito comunitario. De certo
modo. é a censura da legislacdo nacional de segunda geragdo, como o foi a
citada lei n® 741. concebida para “(...) acelerar processos de execu¢do de
obras piblicas”, introduzindo normas sobre temas tdo diferentes como os
critérios de adjudicagdo e as propostas anormalmente baixas, a publicagdo
(ou ndo) de anincios de oportunidades de contratos, a afericdo das capaci-
dades financeira, economica e técnica dos empreiteiros, os trabalhos a
mais, a caugdo, a relevdncia juridica do factor urgéncia na escolha de pro-
cedimentos mais urgentes, etc.
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Recentemente (a 11 de Agosto de 1995), a Republica Federal da
Alemanha foi condenada pelo Tribunal de Justi¢a nestes termos: “Ao nio
adoptar nos prazos fixados as disposi¢des legislativas, regulamentares
e administrativas necessdrias para dar cumprimento as exigéncias
resultantes da Directiva 88/295/CEE do Conselho, de 22 de Marco de
1988, que altera a Directiva 77/62/CEE relativa a coordenac¢io dos
processos de celebragdo dos contratos de fornecimento de direito pu-
blico e que revoga certas disposi¢cdes da Directiva 80/767/CEE, e da
Directiva 89/440/CEE do Conselho, de 18 de Julho de 1989, que altera
a Directiva 71/305/CEE relativa a coordenacio dos processos de adju-
dicacdo de empreitadas de obras publicas, a Republica Federal da
‘Alemanha nao cumpriu as obrigac¢des que lhe incumbem por for¢a do
Tratado CE” (Processo C-433/93, Comissdao contra Repiiblica Federal
da Alemanha, Colectdnea, 1995, desde a pagina 4033).

Esta auséncia completa de normas de adaptagdo (em tempo util,
pois que, posteriormente, documentos formalmente legislativos deram um
impulso a resolugdo da questdo) ndo surpreende face ao enquadramento
geral dado pelo direito alemdo aos contratos celebrados pela Administra-
¢30, que ndo os reconhece como actos sob uma tutela geral juspublicista’, e
que, também por esta disciplina, deixava que documentos administrativos
internos (que ndo conferem direitos nos particulares, pelo que as violagdes
das suas normas ndo sdo sindicaveis judicialmente) regessem boa parte
desta tematica. Contudo, tal ndo obscurece a importancia desta decisdo
judicial. que afronta directa e censoriamente uma falta grave ao cumpri-
mento das obrigagdes comunitarias.

II

“3) As disposicoes dos artigos 20°, 26° e 29° da Directiva
71/305 podem ser invocados por um particular perante os 6rgéos ju-
risdicionais nacionais”. Esta peremptoria afirmagdo, constante da senten-
¢a de 20 de Setembro de 1988, no Processo 31/87 — Gebroeders Been-
tjes BV contra Estado dos Paises Baixos. desencadeado por um pedido de
decisdo a titulo prejudicial por um tribunal holandés (e publicado a partir
da pagina 4635. do Volume 1988, da Colectdinea) surge, até agora, como

" Na obra “Remecdlies for Enforcing the Public Procurement Rules™. coordenada por Sue
ARROWSMITH (Earlsgate Press. Winteringham. 1993). confirme-se a situagdo germdni-
ca. tal como descrita por Andrea NIEDZELA ¢ Reinhard ENGSHUBER. de paginas 357 a

385.
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a mais significativa no campo da afirmag@o pura e simples do reconheci-
mento do efeito directo. Ha que ter em consideragdo que a matéria indica-
da ¢ bastante vasta (desde os critérios de selecg@o qualitativa até aos crité-
rios de adjudicacdo), pelo que ndo € dificil extrapolar esta qualificagdo a
outras normas da mesma Directiva, € a normas actuais noutras Directivas
com objecto semelhante.

Atente-se, também, como de muito interesse, a afirmacdo de que:
“4) Tal como o juiz nacional, a administragio, incluindo a comunal,
tem o dever de aplicar as disposi¢des do n° 5 do artigo 29° da Directiva
71/305 do Conselho, e de niao aplicar as de direito nacional que com
elas nio estejam em conformidade” (Processo 103/88 — Fratelli Cos-
tanzo SpA contra Comuna de Milédo, decisdo a titulo de reenvio prejudi-
cial, produzida a 22 de Junho de 1989, e reproduzida a partir de paginas
1839, do volume 1989, da Colectdnea). Nio existe, € bom de constatar,
uma aderéncia perfeita entre a tematica juridica do efeito directo para con-
sumo comunitario (visto que ela ndo ¢ desconhecida de outros ramos do
direito, como o constitucional), que atinge sobretudo a qualidade das nor-
mas com tais caracteristicas em produzirem direitos e obrigagoes
(imediatamente) nas esferas juridicas dos individuos e das organizagdes, e
a afirmagdo judicial atrds reproduzida. Por outro lado, se a resposta foi
nestes termos é porque a 4 pergunta colocada pelo 7ribunale Amministra-
tivo Regionale per la Lombardia, neste processo, a tal expressamente obri-
gava. Porém, ndo s6 da fundamentagdo dada pelo Tribunal (vejam-se os
pontos 28 a 33, a paginas 1870 e 1871), mas, igualmente, da observagdo
comparada entre os principios fundamentais do ordenamento juridico co-
munitario e esta decisdo judicial, se podera concluir de que também ¢ fun-
damentalmente a tematica do reconhecimento do efeito directo que aqui
estd a ser respondida de modo afirmativo.

O Tribunal, muito frequentemente (e esta caracteristica ¢ percepti-
vel na jurisprudéncia desde o inicio das decisdes do Tribunal CECA) aplica
o efeito directo. sem o mencionar repetida e expressamente. O que € visi-
vel (e muito relevante) nos juizos emitidos em toda a matéria os contratos
publicos, onde a transposi¢cao nacional é nitidamente insuficiente.

III
Em varias ocasides o Tribunal de Justica se pronunciou sobre o

incumprimento das normas relacionadas com a escolha e cumprimento dos
procedimentos de adjudicagéo.
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Assim, no Processo 199/85 (Comissdo contra Repiiblica Italia-
na, sentenca de 10 de Margo de 1987, publicada a partir da pagina 1039,
do volume 1987, da Colectdnea), o Tribunal decidiu: “1) Tendo o Muni-
cipio de Mildo decidido adjudicar por negociacio particular uma em-
preitada relativa a construcdo de uma instalacio de reciclagem de
detritos sdlidos urbanos, omitindo assim a publica¢io de uma anuncio
para a realizacdo da empreitada no Jornal Oficial das Comunidades
Europeias, a Repiiblica Italiana faltou ao cumprimento das obrigacdes
que lhe incumbem por for¢a da Directiva 71/305-do Conselho, de 26 de
Julho de 1971, relativa a coordenacio dos processos de adjudicacio de
empreitadas de obras piblicas.”

Noutra oportunidade, o Tribunal afirmou que: “1) Ao nio comu-
nicar, para efeitos de publica¢do no Jornal Oficial das Comunidades
Europeias, em primeiro lugar no inicio de 1990, um aviso indicativo
englobando o conjunto dos concursos, por grupos de produtos, cujo
montante estimado é igual ou superior a 750 000 ecus, que o Ministério
das Finangas italiano previa lancar durante esse mesmo ano, em segui-
da no més de Novembro de 1990, um aviso relativo ao concurso para a
concessio do sistema de automatiza¢do do jogo do loto e ao reservar a
participa¢do neste concurso apenas aos organismos, sociedades, con-
sorcios ou agrupamentos cujo capital social, considerado isoladamente
ou no seu conjunto, seja de participacio piblica maioritaria, a Repu-
blica Italiana nido cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por for¢a
dos artigos 52° e 59° do Tratado CEE e dos artigos 9° e 17° a 25° da
Directiva 77/62/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro de 1976, relativa
a coordenacio dos processos de celebracao dos contratos de forneci-
mento de direito piblico, na redacciao que lhe foi dada pela Directiva
88/295/CEE do Conselho, de 22 de Margo de 1988”. Esta decisdo, pro-
ferida a 26 de Abril de 1994, no Processo C-272/91 — Comissdo contra
Republica Italiana, e publicada desde a pagina 1-1409, do volume 1994
da Colectanea, nao implica conclusdes exclusivamente sobre a escolha
(legal ou ilegal) de procedimentos, mas abrange também a violagdo das
normas sobre livre prestagdo de servigos.

“1) Em virtude da decisdo da reitoria da Universidade Com-
plutense de Madrid de adjudicar por ajuste directo as obras de ampli-
acdo e de transformacio da Faculdade de Ciéncias Politicas e Sociolo-
gia e da Escola de Trabalho Social, o Reino de Espanha ndao cumpriu
as obrigac¢des que lhe incumbem por forc¢a da Directiva 71/305/CEE do
Conselho, de 26 de Julho de 1971, relativa a coordenacio dos processos
de adjudicacdo de empreitadas de obras publicas, designadamente, dos
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seus artigos 9°, e 12° a 15°” (decisdo emitida a 18 de Margo de 1992, no
Processo C-24/91 — Comissdo contra Reino de Espanha e publicada
desde a pagina 1-1989, da Colectdnea, volume 1992). Nesta oportunidade,
o Tribunal apreciou a prova sobre a natureza urgente da realizagdo dos
trabalhos, ponderando insuficientemente este elemento, comparado com as
normas sobre procedimentos referidas na sentenca.

“1) O Reino de Espanha, ao impor a administracio, na legisla-
ciio de base relativa a seguranca social, que adjudique por ajuste direc-
to os fornecimentos de produtos e especialidades farmacéuticas desti-
nados aos estabelecimentos de seguranca social e ao adjudicar a quase
totalidade desses fornecimentos por ajuste directo, sem publicar um
antncio de concurso no Jornal Oficial das Comunidades Europeias, nao
cumpriu as obrigacées que lhe incumbem por for¢a da Directiva
77/62/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro de 1976, relativa a coor-
denacio dos processos de celebragio dos contratos de fornecimento de
direito piublico”. Esta forte sentenga condenatéria de uma estabelecida
pratica da Administragdo espanhola, e que consta do Processo C-328/92 —
Comissao contra Reino de Espanha (sentenga de 3 de Maio de 1994, rela-
tada a partir da pagina 1-1569, do volume 1994, da Colectdnea), merece ser
realgada pela atengdo especifica que teve de dedicar a aplicagdo (tendo con-
cluido pela negativa) das derrogagdes que a Directiva 77/62/CEE previu a
aplicag@o das normas sobre coordenagdo de procedimentos de adjudicagéo de
contratos puiblicos de fornecimento, nomeadamente separando conceptual-
mente os conceitos de direito exclusivo versus fabricagdo por um tnico for-
necedor e contratagdo excepcional por razdes de urgéncia versus pratica
reiterada da negociagdo directa com fundamento na urgéncia do forneci-
mentos de grande necessidade (como os farmacéuticos).

“1) Tendo o Servi¢o de aguas e da navegacio de Emden adju-
dicado a empreitada de obras piiblicas de dragagem do baixo Ems,
entre Papenbourg e Oldersum, através de um concurso por negocia¢iao
sem publicagdo prévia de uma aniincio de concurso no Jornal Oficial
das Comunidades Europeias, a Republica Federal da Alemanha nao
cumpriu as obrigagées que lhe incumbem por forca da Directiva
71/305/CEE do Conselho, de 26 de Julho de 1971, relativa a coordena-
¢ao dos processos de adjudicagio de empreitadas de obras piiblicas,
com a redacgfio que lhe foi dada pela Directiva 89/440/CEE do Conse-
Iho, de 18 de Julho de 1989”. Esta recente decisdo condenatdria, no dm-
bito do Processo C-318/94 (Comissido contra Republica Federal da
Alemanha) e proferida a 28 de Margo de 1996 (publicada no boletim do
Servigo de Informagdo do Tribunal de Justica — “Actividades do Tribunal
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de Justica e do Tribunal de Primeira Instdncia das Comunidades Europei-
as”, adiante referido unicamente por boletim “Actividades’, n° 11/96)
estende a censura a pratica das autoridades alemas a um caso concreto, a
par da critica geral sobre a ndo transposicdo (a0 menos tempestiva).

Sem que se dirija unicamente a tematica da escolha do procedi-
mento, mas parcialmente ao incorrecto desenvolvimento de um deles, é
importante referir uma decisdo recente do Tribunal, dada a 24 de Janeiro
de 1995 no Processo C-359/93, movido pela Comissdo contra o Reino dos
Paises Baixos: “Ao nfo precisar no aniincio de concurso em causa as
pessoas admitidas a assistir a abertura das propostas, bem como o dia,
hora e local dessa abertura, e ao introduzir no caderno de encargos
uma cspecificacdo técnica definida por referéncia a um produto de
uma marca determinada, o Reino dos Paises Baixos ndo cumpriu as
obrigag¢des que lhe incumbem por for¢ca da Directiva 77/62/CEE do
Conselho, de 21 de Dezembro de 1976, relativa a coordenac¢io dos
processos de celebragio dos contratos de fornecimento de direito pi-
blico, na redac¢io dada pelas directivas 80/767/CEE e 88/295/CEE do
Conselho, bem como do artigo 30° do Tratado CEE” (acordao reprodu-
zido a partir de informagdo periodica sobre o contetido das sentencas, dis-
ponivel no servigo de informag¢do do Tribunal de Justiga).

Por sentenga de 4 de Maio de 1995, o Tribunal condenou a Grécia
(Processo C-79/94, Comissio contra Grécia, reproduzida no boletim
“Actividades ", n° 12/95, a partir da pagina 4) com os seguintes funda-
mentos: “Ao celebrar um acordo-quadro para fornecimento exclusivo
de gaze para uso dos hospitais e do exército por seis empresas téxteis
gregas e a0 nio publicar o aviso correspondente no Jornal Oficial das
Comunidades Europeias, a Repiblica Helénica ndo cumpriu as obriga-
¢des que lhe incumbem, por for¢a da Directiva 77/62/CEE do Conse-
lho, de 21 de Dezembro de 1976, relativa a coordenagio dos processos
de celebracao dos contratos de fornecimento de direito ptblico, com a
ultima redacg¢io que lhe foi dada pela Directiva 88/295/CEE, de 22 de
Margco de 1988”.

A sentenca mais recente nesta sub-drea foi emitida em 18 de Maio
de 1995, no Processo C-57/94 (Comissdo contra Republica Italiana,
publicada no boletim “Actividades”, n° 14/95, desde a pagina 3). e constou
de: “Tendo a administraciao provincial de Ascoli Piceno adjudicado por
ajuste directo uma empreitada relativa aos décimo primeiro ¢ décimo
segundo estudos suplementares para completar o tro¢o de via rdpida
‘Ascoli-Mare’ com a designacio ‘Lango IV-projecto 5134°, sem publicar
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um aniincio de concurso no Jornal Oficial das Comunidades Europeias,
a Republica Italiana nao cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por
forca da Directiva 71/305/CEE do Conselho, de 26 de Julho de 1971,
relativa a coordenacio dos processos de adjudicacio de empreitadas
de obras publicas”.

IV

“1) Ao permitir a inclusido, no projecto de um concurso pibli-
co de empreitada de obras piiblicas, de uma claiisula segundo a qual as
condutas de fibrocimento para canalizagdes sob pressio devem possuir
um certificado de conformidade com a norma irlandesa 188:1975, por
for¢a do Irish Standard Mark Licensing Scheme do Institute for Indus-
trial Reserach and Standards, a Irlanda nio cumpriu as obrigacoes
que lhe incumbem por forc¢a do artigo 30° do Tratado CEE” (Processo
45/87 — Comissao contra Irlanda, sentenga de 22 de Setembro de 1988,
Colectdnea, volume 1988, pagina 4929).

“l) Ao reservar exclusivamente para sociedades nas quais
detém, de forma directa ou indirecta, uma participacdo maioritaria ou
exclusiva a possibilidade de celebrar convengdes relativas a realiza¢io
de sistemas informaticos por conta da administracio publica, a Repu-
blica Italiana faltou as obrigacdes que lhe incumbem por forca dos
artigos 52° e 59° do Tratado CEE, bem como como da Directiva
77/62/CEE do Conselho, de 21 de Dezembro de 1976” (Processo C-3/88
-Comissdo contra Repiblica Italiana, sentenca de 5 de Dezembro de
1988, volume 1989, pagina 4035, Colectdnea).

“l1) O artigo 30° do Tratado CEE deve ser interpretado no
sentido de que se opde a uma regulamentacio nacional que reserva as
empresas implantadas em determinadas regides do territério nacional
uma percentagem dos contratos de fornecimento de direito publico. 2)
A qualificagao eventual de um regulamentac¢io nacional como auxilio
na acepc¢ao do artigo 92° do Tratado ndo pode eximir essa regulamen-
tacdo a proibi¢io do artigo 30° do Tratado”. Esta decisdo, no Processo
C-351/88 — Laboratori Bruneau contra Unita sanitaria locale RM/24
di Monterotondo, com sentenga a 11 de Julho de 1991, publicada na Co-
lectdnea, volume 1991, a partir de paginas [-3641). Em deciséo foi tomada
quase contemporaneamente (a 16 de Maio de 1991) com a imediatamente
atras referida, a Italia foi de novo condenada, no Processo C-263/85
(Comissdo contra Republica Italiana, reproduzido a partir da pagina I-
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2457, do volume 1991 da Colectdnea), pelo Tribunal de Justiga, que rea-
firmou a sua jurisprudéncia neste particular: “Ao exigir que os organis-
mos piblicos comprem veiculos de producio nacional a fim de benefi-
ciarem dos auxilios previstos na Lei n° 151, de 10 de Abril de 1981, a
Repiiblica Italiana nao cumpriu as obrigacées que lhe incumbem por
for¢a do artigo 30° do Tratado CEE”.

Nao se esquega da referéncia a discriminagdo por meio de especi-
ficacdo técnica, que consta da sentenca no Processo C-359/93, ja citado, e
que foi considerada como violando o artigo 30° do Tratado CEE.

E quase inutil realgar, pela exuberancia da repetigdo dos funda-
mentos das condenagdes agora apreciadas, e preferidas pelo Tribunal, o
modo interpretativo, através do qual, foi feito recurso ao principio da liber-
dade de circulagdo de mercadorias (as que s@o objecto de fornecimento, ou
as que integram a obra executada na empreitada de obras publicas), e ao
efeito directo reconhecido ao artigo 30° do Tratado CEE, para resolver
estes processos. Assim, resultaria também meramente repetitivo salientar
que a tematica dos contratos publicos nédo se reduz a questdes no dmbito da
liberdade de prestagdo de servigos ou do direito de estabelecimento®, e que
apresenta preferéncia sobre os principios da discriminagdo positiva da
politica regional.

\%

A apreciagdo do conceito juridico do objecto dos contratos ja foi
efectuada num caso, numa decisdo que causou alguma perplexidade, pois

¥ Assim como cabera referir a decisdo do Tribunal de Justica num caso em que estava em
causa a contratagdo. em Portugal e por uma sociedade constituida ao abrigo da lei portu-
guesa. mas cujo capital social era detido por um empreiteiro francés. de trabalhadores que
so deveriam prestar servigo em Franga. nas obras de ampliagdo da rede de 7GJ". Por sen-
tenga de 27 de Margo de 1990. o Tribunal declarou: “Os artigos 59° e 60° do Tratado
CEE e os artigos 215" ¢ 216° do acto de adesiio do Reino de Espanha e da Republica
Portuguesa devem ser interpretados no sentido de que um empresa estabelecida em
Portugal, que efectua prestagoes de servicos no sector da construgio e obras piiblicas
noutro Estado-membro, pode deslocar-se com o seu pessoal préprio, trazido de Por-
tugal, pelo periodo de duracio das obras em causa. Em tal caso, as autoridades do
Estado-membro, no territério do qual devem ser realizados os trabalhos, nio podem
impor as prestador de servicos condigdes que respeitem A contratagio de
mio-de-obra no local ou i obten¢do de um autoridade de trabalho para o pessoal
portugués”™ (sentenga de 27 de Margo de 1990. no Processo C-113/89 — Rush Portu-
guesa, Lda contra Office national d’immigration. publicada a partir de pédginas 1-1417.
do volume 1990 da Colectdnea).
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que revelou uma tolerdncia pouco habitual do Tribunal (talvez s¢ identifi-
cada no Processo C-389/92 — Ballast, onde o Tribunal aceitou a legalida-
de do sistema belga concebido para impedir a concentragdo de adjudica-
¢des em poucos empresas) quando este afirmou que “Um contrato misto
que incida simultaneamente sobre a execu¢do de obras e uma cessao de
bens nio é abrangido pelo dmbito de aplicagio da Directiva
71/305/CEE do Conselho, de 26 de Julho de 1971, relativa a coordena-
¢do dos processos de adjudicac¢io de obras publicas, se a execu¢io das
obras apresentar natureza meramente acesséria em relacio a cessao de
bens”. Esta decisdo foi dada no Processo C-331/92 — Gestién Hotelera
Internacional SA contra Comunidad Auténoma de Canarias, Ayunta-
mento de Las Palmas de Gran Canaria, Gran Casino de Las Palmas
SA, a 19 de Abril de 1994 (reproduzida da informagdo sobre sentengas
fornecida pelo Tribunal). Saliente-se que a referida “natureza meramente
acessoria” ¢ aferida ao nivel da pura construcdo juridica e ndo em termos
financeiros ou de valor patrimonial. Pelo que se n@o tivesse sido a Directi-
va 71/305/CEE reformada, pela Directiva 89/440/CEE (posterior ao Acto
Unico Europeu), esta decisdo do Tribunal teria grandes possibilidades de
sugerir aos Estados alguns exercicios de caracterizagao juridica de oportu-
nidades contratuais que permitissem ndo aplicar as regras de coordenagdo
de procedimentos de adjudicacéo, e, em concreto, se furtassem a obrigagao
da publicidade comunitaria.

No ambito do Processo 31/87 (Beentjes) o Tribunal decidiu: “1)
A Directiva 71/305 aplica-se a empreitadas de obras publicas adjudi-
cadas por um organismo tal como uma comissio de emparcelamento”.
Esta simples afirmacdo, suscitada pela pergunta de um tribunal holandés
consubstancia a preferéncia do Tribunal pelo denominado conceito funcio-
nal do Estado, o qual se traduz fundamentalmente em que se deve atender
mais a fung¢do preenchida pelo érgdo publico (ou semi-ptblico), mesmo
que esteja parcialmente sujeito a um estatuto de direito privado, do que a
técnica juridica utilizada para o definir organicamente.

VI

“La directive 71/305 du Conseil doit €tre interpretée en ce sens
qu’clle s’oppose a ce qu’un Etat membre exige d’un soumissionaire
établi dans un autre Etat membre qu’il fasse la preuve de ce qu’il rem-
pli les criteres énoncés aux articles 23 a 26 de cette directive et relatifs
a son honorabilité et a sa qualification professionelle par d’autres
moyens, telle une autorisation d’établissement, que ceux énoncés par
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ces dispositions” (primeiro ponto da sentenga de 10 de Fevereiro de 1982,
no Processo 76/81 — Transporoute et Travaux contra Ministére des
travaux publics — Recueil, volume 1982, desde a pagina 417). Esta sen-
tenga, importante por variadissimos aspectos, e que estabeleceu jurispru-
déncia sobre a ndo exigéncia do duplo registo (ou seja, se um empreiteiro
esta registado na lista profissional nacional, ndo € legitimo exigir-lhe nova
inscrigdo no Estado membro da Comunidade onde pretende concorrer a
adjudicag@o de contratos publicos), enquadrou, igualmente, a utilizagdo
directa (que néo efeito directo fout court) das normas da Directiva.

Nos Processos apensos 27 a 29/86 (Colectdnea, volume 1987,
pagina 3347), o Tribunal, decidindo ao abrigo do artigo 177° do Tratado
CEE, emitiu a seguinte sentenga a 9 de Julho de 1987: “1) O artigo 25° da
Directiva do Conselho 71/305/CEE, de 26 de Julho, relativa a coorde-
nac¢io dos processos de adjudicacio de empreitadas de obras piiblicas,
nio enuncia taxativamente os elementos que permitem determinar a
capacidade financeira e econémica de um empreiteiro. 2) Pode ser
solicitado aos concorrentes a execu¢io da obra, a titulo de elemento
comprovativo, na acep¢io do artigo 25° da Directiva 71/305/CEE, a
indica¢do do volume global de trabalhos atribuidos a uma empresa, e
nem esse artigo nem qualquer outra disposi¢ao da directiva se opoem a
que um Estado-membro possa fixar o volume dos trabalhos que podem
ser efectuados simultaneamente. 3) Os artigos 25° 26°, alinea d), e 28°
da Directiva 71/305/CEE devem ser interpretados no sentido de nao se
oporem a que uma entidade adjudicante exija de um empreiteiro apro-
vado num outro Estado-membro a prova de que dispde do montante
minimo de fundos préprios e do nimero de operarios e quadros requeri-
do pela legislag¢io nacional, mesmo que esse empreiteiro faca parte, no
Estado-membro de estabelecimento, de uma classe correspondente a
requerida pela referida legislacio nacional em virtude da importincia
dos trabalhos a adjudicar”. Esta polémica decisdo aceita, face ao direito
comunitario, um sistema que € bastante mais um critério de adjudicacao de
um contrato concreto, do que propriamente a qualificagdo do empreiteiro.
Sistema esse vigente na Bélgica, e que faz com que um empreiteiro que ja
tenha em carteira um determinado nimero de obras, ndo pode concorrer a
outras, segundo um critério ponderado em fungdo da sua autorizagdo admi-
nistrativa (que inclui um valor monetério) para exercer a actividade profissi-
onal em causa. Ou seja. limitando esta tematica em sede de qualificagdo
profissional, ¢ relativamente simples aceitar o sistema belga; considerando
este elemento como limitagdo a adjudicagao (e, logo um seu critério poten-
cialmente integrante de qualquer decisdo de adjudicar) seria altamente
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improvavel que fosse tolerado pelo espartilho dos dois critérios (preco mais
baixo, ou proposta economicamente mais vantajosa sem _aplicacio de
critérios automaticos de excluséo).

“A Directiva 71/304/CEE do Conselho, de 26 de Julho de 1971,
relativa a supressao das restrices a livre prestacio de servigos no
dominio das empreitadas de obras publicas e a adjudicaciao de emprei-
tadas de obras publicas por intermédio de agéncias ou de sucursais, e a
Directiva 71/305/CEE do Conselho, de 26 de Julho de 1971, relativa a
coordenaciio dos processos de adjudicacio de empreitadas de obras
publicas, devem ser interpretadas no sentido de que permitem, para
efeitos de apreciacdo dos critérios que o empreiteiro deve satisfazer
aquando da andlise de um pedido de aprovacio apresentado por uma
pessoa colectiva dominante no seio de um grupo, tomar em considera-
¢ao as sociedades que pertencem a esse grupo, na medida em que a
pessoa colectiva em causa prove que pode efectivamente dispor dos
meios dessas sociedades necessirios a execu¢do das empreitadas.
Compete ao 6rgao jurisdicional nacional verificar se essa prova foi
feita no processo principal” (sentenca de 14 de Abril de 1994, no Proces-
so C-389/92 — Ballast Groep contra Belgische Staat, pagina [-1289 do

volume 1994-4, da Colectdinea).

Esta decisdo constitui um dos pontos mais altos da jurisprudéncia
comunitaria em matéria de contratagdo publica, pois que da como adquiri-
da a validade, para estes efeitos, do conceito de grupo empresarial, apro-
veitando autorizagdes administrativas concedidas a partes suas (empresas
participadas por uma sociedade-mae ou por uma holding, em sentido pro-
prio). Compromete, contudo, a nogdo da ndo transmissibilidade (ou frui-
¢do ou utilizagdo por terceiros) da autorizagdo individual, concretizada em
acto administrativo, consumida no grupo agora reconhecido. A par da
transposi¢do das normas das Directivas, seria util verificar se a lei portu-
guesa estara em condigdes de responder peremptoriamente a este desafio.
Aparentemente, pelo menos, nao esta.

VII

“Lorsque de Pavis de Padjudicateur public les offres d’un
soumissionaire présentent manifestement un caractére anormalement
bas par rapport aux prestations a accomplir, I’article 29, paragraphe
5, de la directive 71/305, oblige cet adjudicateur, avant de décider
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Pattribution du marché, a inviter le soumissionaire a fournir une justi-
fication de ses offres de prix ou a informer ce soumissionaire de celles
de ses offres qui présentent un caractére anormal, et a lui donner un
délai raisonable pour présenter des précisions complémentaires”
(segundo ponto da sentenga no Processo 76/81 — SA Transporoute con-
tre Ministére des travaux publics). O tema dos critérios de adjudicacio,
e da mais do que controversa questdo do tratamento juridico dos pregos
anormalmente baixos, chegara, com este processo, ao Tribunal de Justica.
A posigdo que comegou também aqui a manifestar-se, foi a da interpreta-
‘¢do limitativa dos critérios, com grande apego a alternativa prego mais
baixo versus proposta economicamente mais vantajosa sem aplicagdo de
critérios automaticos de excluso.

A decisdo final no Processo 31/87 — Beentjes, ja referida neste
artigo a proposito de outros temas, tocou igualmente a matéria dos critérios
de adjudicagdo, e nestes termos “2) — O critério da experiéncia especifi-
ca para o trabalho a realizar é um critério legitimo de capacidade téc-
nica com vista a verificacdo da aptidao dos empreiteiros. Quando tal
critério resulte de uma disposi¢do da legislacdo nacional para a qual
remete o aniincio do concurso, tal critério nio esta sujeito, por forc¢a
da directiva, a exigéncias particulares de publicidade no anincio ou no
caderno de encargos. — O critério da ‘proposta mais favoravel’ tal
como resulta de uma disposi¢ao da legislagdo nacional pode ser compa-
tivel com a directiva se exprimir o poder de apreciac¢io reconhecido as
entidades adjudicantes com vista a identificar a proposta economica-
mente mais vantajosa com base em critérios objectivos e se nao com-
portar, portanto, qualquer elemento arbitrario de escolha. Resulta dos
n* 1 e 2 do artigo 29° da directiva que, quando as entidades adjudican-
tes ndo utilizam como tnico critério de adjudicagao da obra ao preco
mais baixo, mas se baseiam em diversos elementos com vista a adjudi-
car a obra a proposta economicamente mais vantajosa, devem mencio-
nar esses critérios ou no anincio do concurso, ou no caderno de encar-
gos. — A condi¢io do emprego de desempregados de longa duragio é
compativel com a directiva se nio tiver incidéncia discriminatdria
directa ou indirecta perante os proponentes provenientes de outros
Estados-membros da Comunidade. Tal condi¢io particular suplemen-
tar deve ser obrigatoriamente mencionada no aniincio do concurso”.
Esta decisdo mostra bem a complexidade da matéria dos critérios de adju-
dicagdo, sendo que a aceitagdo, ou ndo, de vantagem por verificagdo de
critérios concretizados, e levando em conta as modalidades dessa concreti-
zacdo. E indica direcgoes possiveis no sentido de se trabalhar com alguma
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liberdade as normas das Directivas que sdo aqui chamadas a ser interpreta-
das pelo Tribunal.

Na sentenca emitida no Processo 103/88 — Fratelli Costanzo, e
publicado no volume 1989, a partir da pagina 1839, da Colectdnea, o Tri-
bunal declarou: “1) O n° 5 do artigo 29° da Directiva 71/305 do Con-
selho proibe aos Estados-membros a aplica¢io de disposi¢des que pre-
vejam a exclusio oficiosa dos processos de adjudicacio de empreitadas
de obras publicas de determinadas propostas, com base num critério
matematico, em vez de impor a entidade adjudicante a aplicacido do
processo de analise contraditério previsto na directiva. 2) Ao trans-
por a Directiva 71/305 do Conselho, os Estados-membros nio podem
afastar-se substancialmente do disposto no n° 5 do seu artigo 29°. 3) O
n° 5 do artigo 29° da Directiva 71/305 do Conselho permite aos Esta-
dos-membros que imponham a analise das propostas que lhes parecam
anormalmente baixas e nio apenas das que o sejam manifestamente
(..)”°. Se citamos agora este ultimo processo, ndo é exclusivamente por
razdo cronoldgica, mas também porque ¢ feita a aplicagdo conjugada da
proibi¢do da exclusdo automatica de pregos anormalmente baixos, com
outros critérios possiveis de serem aduzidos para a decisdo de outorgar o
contrato. Prova da mesma orientagdo atras expressa, a sentenca de 18 de
Junho de 1991, dada no Processo C-295/89 — Impresa Dona Alfonso di
Dona Alfonso & Figli contra Consorzio per lo sviluppo industriale del
comune Monfalcone e outros, e que esta reproduzida a partir da pagina I-
2967, do volume 1991, da Colectdnec: ?O artigo 29°, n° 5, da Directiva
71/305/CCE do Conselho, de 26 de Julho de 1971, relativa a coordena-
¢do dos processos de adjudica¢do de empreitadas de obras publicas,
proibe a adopc¢ao pelos Estados-membros de disposi¢des que prevejam
a exclusdo automatica nos concursos de empreitadas de obras piblicas
de certas propostas determinadas segundo um critério matematico, em
vez de obrigar a entidade adjudicante a aplicar o processo de verifica-

’ Com interesse algo marginal. atente-se igualmente na sentenga de 26 de Outubro de 1993,
dada no Processo C-143/94 — Furlanis costruzioni generali SpA contra Azienda na-
zionale autonoma strade ANAS (publicada no bolctim “Actividades™. n® 29/93. a partir
da pagina 9): “O artigo 29°, n" 5, ultimo pardgrafo, da Directiva 71/305/CEE do Con-
selho, de 26 de Julho de 1971, relativa i coordenagiio dos processos de adjudicagio de
empreitadas de obras pablicas, na redacg¢io que Ihe foi dada pelo artigo 1°, n° 20, da
Directiva 89/440/CEE, do Conselho, de 18 de Julho de 1989, deve ser interpretado no
sentido de que apenas podem beneficiar da derrogagio nele prevista os procedimen-
tos em que a adjudicagio definitiva se verificou o mais tardar em 31 de Dezembro de
1992”.
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¢ao contraditério previsto na directiva. 2. Ao transpor a Directiva
71/305/CEE do Conselho, os Estados-membros nido podem afastar-se
de modo substancial do disposto no artigo 29°, n° 5, desta directiva. 3.
O artigo 29°, n° 5, da Directiva 71/305/CEE do Conselho permite aos
Estados-membros impor a verificagio das propostas que se afiguram
anormalmente baixos, e nio apenas das que manifestamente o sejam”.

Matéria simultaneamente relevante a propoésito da correc¢do da
escolha dos procedimentos e da aplicagdo dos critérios de adjudicagéo, ¢ a
que constou de dois importantes casos, os Processos C-243/89 (Comissdo
contra Reino da Dinamarca) e C-87/94 (Comissao contra Reino da
Bélgica, decisdo de 25 de Abril de 1996, publicada no boletim
“Actividades do Tribunal de Justi¢a ...” n® 11/96).

No Processo C-243/89 (publicado no volume 1993, da Colectd-
nea, a partir da pagina 3353), a sentenga, emitida a 22 de Junho de 1993,
dispds que: ““Pelo facto de a sociedade Aktieselskabet Storebaeltsfor-
bindelsen ter formulado um convite para a apresentacio de propostas
com base numa condigdo que previa a utiliza¢cio o mais ampla possivel
de materiais, bens de consumo, mio-de-obra e equipamento dinamar-
queses e de as negociacdes com o consércio escolhido terem tido lugar
com base numa proposta nio conforme com o caderno de encargos, o
Reino da Dinamarca ndo cumpriu as obrigag¢des que lhe incumbem por
forca do direito comunitario e infringiu, nomeadamente, os artigos 30°,
48° e 59° do Tratado, bem como a Directiva 71/305/CEE”. Esta decisao,
com a qual ndo concordamos em grande parte, revela-se como uma das
mais interessantes em todo este percurso de vinte anos. Por um lado, o
Tribunal ndo aceitou o sistema da comparagao diferenciada entre o pro-
jecto-base (da responsabilidade do dono da obra) e o projecto variante.
Trata-se, em nosso entender, de uma decisdo errada, pois que limitaria
qualquer concurso publico a uma resposta inexpressiva perante o pedido
exposto pelo cliente publico no antncio. Por outro, aceitou que a igualda-
de de circunstéancias dos concorrentes ou candidatos ¢ um principio incluso
na Directiva 71/305/CEE, ainda que ndo escrita. E aqui foi verdadeira e
positivamente importante, pois que estendeu manifestamente o dmbito do
interesse e da intervengdo da lei europeia, para além dos limites explicitos
da denominada “coordenagao dos procedimentos de adjudicagao™!

No Processo n® C-87/94. o Tribunal decidiu: *Ao tomar em
consideragio, no Ambito de um concurso publico organizado pela So-
ciété régionale wallonne du transport, os dados relativos ao consumo de
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carburante fornecidos pela EMI no seu documento complementar de
24 de Agosto de 1993, portanto apds a abertura das propostas, ao ad-
judicar o contrato a sociedade EMI com base em nimeros que nio
correspondiam as prescri¢cdes do anexo 23 do caderno especial de en-
cargos, relativamente ao calculo da penalidade ficticia dessa sociedade
no que respeita as despesas de manutenc¢do relativas a substitui¢do do
motor e da caixa de velocidades, ao tomar em considerac¢ido, na compa-
ragdo das propostas relativas aos lotes n” 4 a 6, elementos de economia
propostos pela sociedade EMI sem os ter mencionado no caderno de
encargos ou no antincio do concurso, ao utilizi-los para compensar
diferencas financeiras entre as propostas classificadas em primeiro
lugar e as propostas da sociedade EMI pelo facto de ter tomado em
consideracio estes elementos, o Reino da Bélgica ndo cumpriu as obri-
gacdes que lhe incumbem por for¢a da Directiva 90/531/CEE do Con-
selho, de 17 de Setembro de 1990, relativa aos procedimentos de cele-
brac¢do dos contratos de direito publicos nos sectores da dgua, da ener-
gia, dos transportes e das telecomunicagdes”'’. A decisdo deste processo
resulta em quase um complemento da aplicagdo do principio da igualdade
em concurso, pois que se verifica a caracterizagdo negativa da aceitagdo de
elementos fornecidos por um concorrente, apds o prazo de entrega de pro-
postas.

1 A Directiva 90/331/CEE ja foi objecto de uma decisao do Tribunal. em resposta a uma-
questdo prejudicial. que vale a pena tao so referir. para efeitos documentais. Trata-sc da
sentenga de 26 de Marg¢o de 1996. no processo C-392/93 — The Queen contra H.M.
Treasury ex-parte British Telecommunications ple. e consta do seguinte: *1. Um Es-
tado-membro niio pode, ao proceder a transposi¢iio da directiva, determinar os ser-
vigos de telecomunicagdes excluidos do Ambito de aplicagdo da Directiva 90/531/CEE
do Conselho, de 17 de Setembro de 1990, relativa aos procedimentos de celebracio de
contratos de direito piiblico nos sectores da dgua, da energia, dos transportes e das
telecomunicagdes, por for¢a do n” 1 do artigo 8°, prerrogativa essa de que gozam as
entidades adjudicantes. 2. A condigio, instituida no n° 1 do artigo 8° da Dircctiva
90/531, de que *outras entidades tenham a possibilidade de oferecer os mesmos servi-
¢os na mesma :irea geogrifica em condigdes substancialmente idénticas’, deve ser
precedida tanto no plano juridico como no dos factos, tomando designadamente em
consideragiio todas as caracteristicas dos servigos em causa, a existéncia de servigos
de substituigiio, as condig¢oes de preco, a posi¢io dominante no mercado da entidade
adjudicante, bem como eventuais condicionalismos legais. 3. O direito comunitirio
nio obriga o Estado-membro que, ao transpor a Directiva 90/531 para o dircito naci-
onal, tenha ele proprio determinado os servigos de uma entidade adjudicante dela
excluidos nos termos do artigo 8, a indemnizar essa entidade pelos prejuizos por ela
eventualmente sofridos em consequéncia do erro assim cometido™ (in boletim
“Actividades . n° 10/96. pagina 3).
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Ainda uma brevissima referéncia aos processos junto do Tribunal
que tiveram um desfecho de absolvigdo ou de ndo deferimento de medidas
provisérias. Neste Gltimo caso, ha a referir a posi¢do negativa ao deferi-
mento de tais medidas produzidas nos Processos 45/87 R (Comissiao con-
tra Irlanda)'' e C-87/94 R (Comissdio contra Reino da Bélgica)", sendo
que, em ambos os casos, se ndo verificavam cumulativamente as condigdes
indicadas no artigo 83°, n° 2, do Regulamento de Processo junto do Tribu-
nal, ou sejam, as circunstancias justificativas da urgéncia (e, em especial,
impedir um prejuizo grave e irreparavel) e da existéncia de fundamentos de
facto e de direito que, a primeira vista, justifiquem a adopg@o da medida.

Em decisoes finais, refira-se a ndo condenagdo de Portugal no
caso que envolveu um concurso para fornecimento de equipamento telefo-
nico para o Aeroporto de Lisboa (Processo C-247/89, Comissio contra
Republica Portuguesa)”, e, em resultado da qual, a ac¢do interposta pela
Comissdo, pelo facto deste concurso ndo ter sido objecto de publicagao no
Jornal Oficial das Comunidades Europeias, foi considerada improcedente.
O Tribunal considerou que a ANA, Aeroportos e Navegagdo Aérea, EP,
era uma empresa do sector dos transportes, pelo que estava fora do alcance
das normas da Directiva 77/62/CEE, que governava a coordenagdo de
procedimentos no ambito dos contrato publicos de fornecimento. Contudo,
ndo confirmou que o facto de a ANA ser uma empresa publica constituida
ao abrigo do Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril, a afastava da possibili-
dade de ser parte publica num contrato deste tipo.

No Processo C-296/92 (Comissdo contra Republica Italiana)',
verificou-se a disparidade entre as razdes aduzidas no parecer fundamenta-
do (da fase pré-contenciosa) e as da petigdo apresentada pela Comissdo
junto do Tribunal. A ac¢@o foi, assim, julgada inadmissivel, nos termos
aplicdveis aos processos enquadraveis no artigo 169° do Tratado CEE.
Outros processos sdo identificaveis em que houve condenagdo, mas ndo por
todos os fundamentos adiantados na propositura das respectivas acgdes,
muitos dos quais foram considerados improcedentes.

" Colectdnea. volume 1987, a partir da pagina 1369. decisio tomada a 13 de Margo de
1987.

12 Colectdnea. volume 1994, a partir da pagina 1-1393. decisdo tomada a 22 de Abril de
1994.

15 Colectdnea. volume 1991. a partir da pagina 1-3639. sentenca de 11 de Julho de 1991.

" Colectdnea volume 1994, a partir da pagina I-1. sentenca de 12 de Janeiro de 1994.
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Por ultimo, e por necessidade de completar o quadro das decisdes
judiciais sobre a disciplina dos contratos ptblicos, cabe-nos referir a espe-
cial situagdo da disputa ocorrida entre o Parlamento Europeu e o Conselho,
a proposito da extensdo por este a empresas norte-americanas das prerro-
gativas estabelecidas na Directiva 90/531/CEE, sobre contratos publicos
nos sectores da agua, energia, transportes e telecomunicagdes. O resultado
deste processo, o C-360/93. Parlamento Europeu contra Conselho da
Unido Europeia, que mereceu decisdo a 7 de Marco de 1996 (e cuja sen-
tenga estd reproduzida no boletim “Actividades”, n° 7/96, a partir da pagi-
na 15) foi a anulacdo das Decisdes do Conselho que concretizaram tais
regras, nestes termos: “As decisdes 93/323/CEE do Conselho, de 10 de
Maio de 1993, respeitante a celebrac¢io do Acordo sob a forma de me-
morando de acordo entre a Comunidade Econémica Europeia e os
Estados Unidos da América relativo a adjudicacio de contratos pibli-
cos e 93/324/CEE do Conselho, de 10 de Maio de 1993, relativa a ex-
tensido do beneficio das disposi¢cdes da Directiva 90/531/CEE em rela-
¢dio aos Estados Unidos da América, sao anuladas”. O Parlamento havia
contestado a competéncia do Conselho para aprovar sozinho tais normas,
invocando simplesmente o artigo 113° do Tratado CEE, quando estas Deci-
soes revogavam normas em vigor (as da propria Directiva 90/531/CEE)
que haviam sido produzidas em cooperagdo com o Parlamento Europeu.

Lisboa, Janeiro de 1997
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TRIBUNAL DE CONTAS AUSTRIACO
- alargamento das competéncias de controlo e de auditoria dos organis-
mos de representacdio profissional”

" «Elargissement des compétences de contréle et de vérification de la Cour des Comples
autrichienne». publicado in EUROSAI NEWSLETTER. n® 1. avril 1997. Tradugdo de
Lucia Belo. Gabincte de Estudos






O Tribunal de Contas austriaco ¢, desde 1 de Janeiro de 1997 e no segui-
mento de uma alteragdo da Constituigdo Federal, responsavel pela auditoria
da gestdo orgamental e econdmica dos «organismos de representagdo pro-
fissionaly, a saber os organismos que representam as diferentes instancias
profissionais.

Nos termos da legislagdo em vigor, € obrigatoria a inscrigdo nestes orga-
nismos de representagdo, assim como o pagamento da respectiva quota.
Sendo que esta obrigagdo é imposta & quase totalidade das empresas geri-
das de acordo com o direito privado — incluindo as sociedades agricolas
— e sobretudo as pessoas fisicas que exercem profissdes liberais (médicos,
advogados, arquitectos, ...), bem como aos trabalhadores, com excepgao
dos funcionarios publicos, o Parlamento austriaco julgou por bem estabele-
cer um controlo externo e independente a gestdo orcamental e econdmica
dos organismos de representagéo profissional.

Para o Tribunal de Contas, este alargamento do dmbito do controlo consti-
tui prova da confianga e da muita consideragdo que o legislador (o Parla-
mento) reconhece as actividades realizadas pelo Tribunal. Ao mesmo
tempo, tendo em conta o grande nimero de institui¢des regionais dos di-
versos organismos de representagdo profissional, as novas fungdes conferi-
das ao Tribunal de Contas constituem um enorme desafio em termos de
organizagdo e implementagdo, ao qual ndo poderd fazer frente sem um
consideravel aumento do numero de efectivos envolvidos no controlo e nas
tarefas de auditoria.
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A LIBERALIZACAO DOS MERCADOS PUBLICOS NO QUADRO
DO MERCADO UNICO E A SUA ABERTURA AS P.M.E.() "

1 Semindrio dos dias 14 ¢ 15 de Janciro de 1994, JOCE C 326/6 - 03.12.93 - Versao
francesa
) Tradugao de “Consultores Profissionais de Linguas™. com revisdo técnico-juridica de

Maria Alexandra Mesquita






I. INTRODUCAO

Os contratos celebrados pelos poderes publicos e pelas entidades que
operam nos sectores da agua, da energia, dos transportes e das telecomuni-
cagdes, chamados “Mercados Pablicos', constituem um instrumento eco-
noémico consideravel, uma vez que j& representavam, em 1990, 305 mil
milhdes de ecus, ou seja, cerca de 8% do Produto Interno Bruto da Comu-
nidade, ou ainda 55% do consumo publico que, num montante de 595 mil
milhdes de ecus, representa ele préprio 14,4% do PIB comunitério.

Uma verdadeira abertura do Mercado Interno sé podera ser realizada se
todas as empresas tiverem iguais oportunidades de participagdo em tais
mercados plblicos. Para atingir esse objectivo, a Comunidade estabeleceu
um quadro legislativo que abrange os mercados publicos de obras publicas,
fornecimentos e servigos.

Nio se tratava de criar um conjunto exaustivo de regras na matéria, mas
sim de clarificar, mediante um certo nimero de disposi¢ées quanto a pro-
cedimentos e principios ja contemplados no Tratado. Fiscalizada pela
Comissdo e interpretada pelo Tribunal de Justica, esta legislagdo ja deu
origem a uma doutrina e a uma jurisprudéncia que completam utilmente o
dispositivo inicial.

Mas a adopg¢do e o cumprimento do quadro legislativo criado pelas di-
rectivas ndo permitem, por si sos, realizar a abertura do mercado interno.
Foi por esse motivo que a Comissdo se empenhou no prosseguimento de
um certo nimero de ac¢des complementares, visando a transparéncia dos
processos.

' O conceito “Mercados Piblicos™ que tem vindo a ser adoptado na ambito da Unido
Furopeia parece resultar de uma tradugdo a letra da expressdo francesa “Marchés Pu-
blics”. Aligura-sc-nos. porém, mais adequada a expressdo “contratag¢io piiblica™. nio
no sentido de contratos de direito publico. mas no sentido de contratos celebrados pelas
entidades publicas identificadas nas directivas. qualquer que seja a sua natureza juridica.
Para a coeréncia do texto mantivemos, no entanto. a expressao mercados publicos. Fica a
adverténcia.
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1. DIREITO COMUNITARIO DOS MERCADOS PUBLI-
COS
As fontes normativas na matéria sdo, por um lado, os principios do

Tratado de Roma e, por outro, as orientagdes que pdem em pratica esses
mesmos principios.

1.1. Obrigag¢des do Tratado de Roma

Virias das disposi¢cdes do Tratado dizem respeito aos merca-
dos publicos:

a) proibicdo de discriminacGes com base na nacionalidade (cf.
Artigo 7°, paragrafo 1°).

b) proibicio de restricbes a4 venda de produtos (cf. Artigo
30°), que se aplica igualmente a qualquer medida que tenha
um “efeito equivalente”, nogdo interpretada pelo Tribunal
de Justica como abrangendo qualquer medida susceptivel
de constituir obsticulo, de forma directa ou indirecta,
efectiva ou potencialmente, ao comércio intra-
comunitario (cf. os casos “Dundalk’™ “Du Pont de Ne-
mours™)

c) liberdade de estabelecimento dos naturais de um Estado
membro noutros Estados (cf. Artigos 52° e segs.).

d) para os naturais dos Estados membros, a liberdade de reali-
zar prestacdes de servicos noutro Estado membro da Co-
munidade (cf. Artigos 59° e segs.), ilustrada pela decisdo
do Tribunal no caso “Re Data Processing”)."

9

Caso 45/87. Comissdo contra a Irlanda. (Decisdo de 22/09/1988. Compilagao 1988. pag.

4929).

* Caso C-21/88. du Pont de Nemours Italiana Spa contra Unita Sanitaria Locale n® 2. de
Carrara. (Decisao de 20/03/1990. Compilagao 1990. p.1-0889). Artigo 177°. Tratado CEE.

* Caso C-3/88. Comissio contra a Republica Italiana. (Decisdo de 3/12/1989. Compilagdo

1989. pag. 4033).
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1.2. Directivas respeitantes aos “Mercados Publicos”

Para completar as obrigagdes gerais do Tratado, a Comunidade
elaborou um sistema completo de directivas tendentes a assegurar a trans-
paréncia dos processos de concorréncia no dominio dos mercados publicos.
Tais orientagdes ndo tém por objectivo conciliar todas as disposi¢des naci-
onais em matéria de mercados puiblicos, mas tdo somente coordenar os
procedimentos que cada Estado membro deve utilizar na contratagdo publi-
ca cujo montante seja igual ou superior a um certo limite, incluindo nesses
mesmos procedimentos um minimo de regras de boa conduta.

1.2.1. Regime previsto para os sectores classicos

Para as “Obras Piblicas” e os “Fornecimentos”, as di-
rectivas de base, adoptadas em 1971° e 1977°, varias vezes alteradas, aca-
bam de ser retomadas em duas directivas ditas de “codificagiio™. Para os
“Servigos™, entrou em vigor uma directiva especifica no dia 01/07/1993.

Regra geral, estas directivas comportam de hoje em di-

ante disposicdes harmonizadas, exceptuando algumas particularidades no

que respeita aos servigos. Estas disposi¢des impdem a publicacdo de avi-

sos de concurso no JOCE. fixam as condicdes de recurso aos trés tipos

autorizados de processo (aberto. restrito e negociado). proibem qualquer
discriminacio e determinam os critérios a utilizar na seleccdo dos candi-

datos e na atribuicfo das adjudicacgdes.

* Directiva 71/305/CEE (JOCE n° L 183. de 16/08/1971). Directiva 89/440/CEE (JOCE.

1. 210. de 21/07/1989). ¢ Directiva 93/36/CEE (JOCE n°® L. 199. de 09/08/1993). contendo

indicagoes quanto a coordenagdo de procedimentos no que respeita a adjudicagdo de obras

publicas.

Dircectiva 77/62/CEE (JOCE n® L 13, de 15/01/1977). Directiva 80/767/CEE (JOCE n° L

215. de 18/08/1980). Directiva 88/295/CEE (JOCE L 127. de 20/05/1988) ¢ Directiva

93/36/CEL (JOCE n" L. 199. de 09/08/1993). contendo indicagdes quanto a coordenagio

de procedimentos no que respeita a adjudicagao publica de fornecimentos.

7 Directiva 93/36/CEL. para os fornecimentos. ¢ 93/37/CEE para as obras publicas. publi-
cadas no JOCE L 199. de 14/06/1993.

8 A Directiva 92/30/CEE (JOCE n° L 209. de 24/07/1992). contendo indicagdes quanto aos
procedimentos para adjudicagdo publica de servigos.
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1.2.2. Regime previsto para a 4gua, a energia, os transportes
€ as comunicagoes.

Estes sectores tinham sido “excluidos™ da aplicagdo das
directivas tradicionais devido a um conjunto de consideragdes politicas e
juridicas. A Directiva 90/531° permitiu abranger igualmente estes sectores,
dando-lhes no entanto, uma maior flexibilidade no cumprimento das regras
de transparéncia e de concorréncia. Assim:

1) A abertura de concurso pode efectuar-se, ndo so-
mente pela publicagdo de um aviso para entrega de
propostas, mas também por um aviso periddico in-
dicativo ou pela publicagdo de um aviso informando
da existéncia de um sistema de qualificag@o.

2) As entidades adjudicantes podem escolher livre-
mente a aplicagdo do procedimento: aberto, restrito

ou negociado.
1.2.3. Directivas sobre “Recursos”

As directivas que fixam as modalidades de procedi-
mento no que respeita aos mercados publicos foram completadas por dois
outros textos que regem os meios de recurso. A consulta destes textos deve
estar a disposigdo das partes que possam vir a considerar-se lesadas.

1.4. Adaptacio das directivas sobre “Mercados Publicos”

1.4.1. Os meios de adaptagéo

O artigo 189° do Tratado, na seu paragrafo terceiro,
dispde que a “directiva” se aplica a qualquer Estado membro no que res-
peita aos resultados a atingir, deixando as instdncias nacionais completa
liberdade de acgdo quanto a forma e meios a utilizar para o conseguir.

? Directiva 90/531/CEE (JOCE L 297. de 29/10/1990) relativa aos procedimentos a obser-
var quanto a adjudicagoes publicas nos sectores da dgua. da energia. dos transportes ¢ das
telecomunicagoes.

194



Os Estados membros dispdem de uma margem de ma-
nobra teoricamente importante, mas que se encontra limitada pela jurispru-
déncia do Tribunal de Justica, que impde a criagdo de um quadro legislati-
vo transparente no dominio em questdo'®, de maneira que todas as pessoas
implicadas possam conhecer a totalidade dos seus direitos e, se for caso
disso, fazer uso deles em instancias judiciais nacionais'".

Ora acontece que a transposigdo para o direito nacional
€, por vezes, pouco ajustada ao espirito e a letra das directivas e ndo tem o
caracter obrigatério exigido. E por isso que cada disposigdo adoptada no
plano nacional deve ser examinada em profundidade pela Comissdo, a fim
de verificar se é compativel com as directivas, considerando as comunica-
¢oes que os Estados membros sdo obrigados a fazer no momento de cada
adaptacao.

A auséncia de comunicagdo das disposi¢des nacionais e
a proliferacdo de textos legislativos e regulamentares, muitas vezes parciais
e/ou incompletos, constituem as principais dificuldades desta missdo de
fiscalizag@o que, apesar de tudo, se mostra indispenséavel.

1.4.2. Auséncia de transposi¢do das Directivas: a doutrina do
“efeito directo”

Para serem aplicaveis, as directivas devem ser trans-
postas par o direito nacional. Mas pode acontecer que esta transposi¢ao
ndo tenha sido efectuada antes da data limite prevista. Nesse caso, a juris-
prudéncia do Tribunal permite mandar aplicar a teoria dita do “efeito di-
recto”, que foi utilizada principalmente nos casos “Beentjes”'* e “Fratelli
Costanzo™".

Estas decisdes do Tribunal estabelecem o principio ge-
ral segundo o qual qualquer disposi¢ao de uma directiva clara e incondi-
cional pode ter um efeito directo.

1 Caso C-339/86: Comissao contra a Holanda. Decisao de 15/03/1990.

" Casos C-13/90. C-14/90 ¢ C- 64/90: Comissdo contra a Republica francesa. Decisdo de
01/10/1991.

Caso 31/87. obra citada. nota 1.

'3 Caso 103/88. obra citada. nota 12.
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Finalmente, o Tribunal consagrou, no caso
“Francovich & Bonifaci”", o principio segundo o qual os Estados mem-
bros devem reparar os prejuizos causados aos particulares por uma viola-
¢do do direito comunitério devida a ndo transposi¢do ou incorrecta adapta-
cdo de uma directiva.

1.4.3. Uma adaptagdo dificil

De uma maneira geral, a transposi¢éio das directivas so-
bre mercados publicos revela-se dificil. Desde a adopgdo das primeiras
directivas, mais de 52 acgdes formais por incumprimento das obrigagdes
que incumbem aos Estados membros nos termos do Tratado da CEE, tive-
ram de ser instauradas pela Comissdo. Estas ac¢des por incumprimento
baseiam-se no artigo 169° do Tratado e correspondem quer a transposi¢des
tardias, quer a adaptagdes desajustadas ao espirito e a letra da directiva. A
maior parte destas ac¢des puderam ser arquivadas antes de o Tribunal de
Justiga as conhecer. No entanto, presentemente, 25 casos estdo ainda pen-
dentes de decisdo.

Além disso, convém sublinhar que os Estados recém
admitidos beneficiam, por vezes, de periodos de transigdo quando as direc-
tivas mais recentes ndo atingiram ainda a data limite prevista para a sua
transposi¢do e a complexidade das directivas respeitantes aos sectores
anteriormente ditos “excluidos” ou as directivas que regulam os “recursos”,
para os quais os problemas de adaptagdo sdo, consequentemente, de mais
dificil solugdo podendo dar origem a novos recursos por incumprimento.

14 Casos C-6/90 ¢ C-9/90: Francovich e Bonifaci contra a Repiiblica italiana. (Decisdo de
19/11/1991. Compilagdo 1991. p.1.-3357). Artigo 177 Tratado CEE.
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II. A JURISPRUDENCIA

As interpretagdes do Tribunal de Justica e as dos tribunais nacionais
trouxeram esclarecimentos e determinagbes sobre um certo niimero de
pontos dificeis de interpretar.

II.1. Jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a

Entre os numerosos casos submetidos ao Tribunal de Justiga, os
mais significativos em matéria de mercados publicos permitiram clarificar
os pontos seguintes:

II.1.1 Interpretacdo funcional da nocao de Estado

Aquando do caso “Beentjes”", o Tribunal considerou
que a nogdo de Estado deveria receber uma interpretagdo funcional e escla-
receu que qualquer organismo cuja “composicio e fungies estejam pre-
vistas na lei e que dependa dos poderes publicos quanto a nomeagdo dos
seus membros pela garantia das obrigagdes resultantes dos seus actos e
pelo financiamento dos contratos ptiblicos de cuja adjudicagdo estd en-
carregado, deve ser considerado como dependente do Estado, ainda que
dele ndo faga formalmente parte'®.

II.1.2. Justificacio do recurso por comum acordo

As directivas sobre “Obras Publicas” e “Fornecimen-
tos” prevéem a possibilidade de proceder as adjudicagdes publicas por
meio de um processo negociado em situagdes excepcionais, principalmente
nos casos de urgéncia imperiosa. Para o Tribunal de Justiga, estas derro-
gacdes devem ser objecto de uma interpretagdo rigorosa recusando-se a
admitir esse procedimento negociado quando o Estado membro implicado

13 Caso 31/87: Gebroeders Beentjes B.V. contra a Holanda (Decisao de 20/09/1988. Com-
pilagao 1988, p. 4633). Artigo 177 Tratado CEE.
1% Caso 31/87. paragrafo 12.
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ndo fornecesse a prova da existéncia de “wrgéncia imperiosa” (caso
199/85), assim como nos casos em que a urgéncia nao resultasse de acon-
tecimentos imprevisiveis para a entidade adjudicante (casos “La Spezia”"’
e “Université Complutense” de Madrid'®).

I1.1.3. Condicaes de estabelecimento num Estado membro.

Quando da apreciagdo do caso “Transporoute”"’, o Tri-
bunal recordou que a auséncia de autorizagdo de estabelecimento num
Estado mem