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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 situard a sua criacio, prosseguiram, com estatutos naturalmente diferen-
tes, uma fun¢ao central de fiscalizagdo financeira.

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

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

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

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

Tal jurisdicdo ¢ exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, ¢ afirmado pela Constituigdo democridtica de
1976, sobretudo a partir da Revisdo de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judicidrio e vem progressivamente a afirmar-se como 6rgéo
supremo de controlo financeiro do Estado de Direito democratico.

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

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na sec¢éo dos Es-
tudos, ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupacio de propor-
cionar utilidade prdtica a todos os que, de algum modo, tém de lidar com o
Direito Financeiro e as Finangas Piblicas e o seu controlo, traduzida na
divulgac@o da actividade do Tribunal mediante a publicagdo de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, informacdes e documentos sobre matérias cone-
Xas com as suas atribui¢des.



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

Estudos

Documentos

Publicac@o integral de acérdaos seleccionados
Crénica da jurisprudéncia seleccionada (sumadrios)
Relatérios de Auditoria

Crénica da legislac@o seleccionada (sumarios)
Arquivo Histérico

Noticias

Recensdo Bibliogréfica

Informac@o bibliogrifica.

O Director

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

Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

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

Entretanto, justificando-se a introdug@o de mais algumas alteragdes ao dito
Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes da nova
Lei de Organizacgao e Processo do Tribunal de Contas e sendo de boa técni-
ca a unificag@o das fontes normativas sobre uma mesma matéria, opta-se, a
um tempo, por introduzir as alteragdes consideradas pertinentes e juntar
num sé texto o regulamento relativo a Revista.

Assim:
Ao abrigo do disposto no n° 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n°® 290/82, de 26
de Julho, determino o seguinte:

Artigo 1°
(Finalidades da Revista)

A Revista do Tribunal de Contas visa apoiar e dar a conhecer a actividade
do Tribunal de Contas, mediante a publicagéo de jurisprudéncia, relatdrios
de auditoria, estudos, pareceres, informagdes e documentos sobre matérias
inseridas no Ambito das suas atribuigdes.

Artigo 2°
(Propriedade e administragio)

A Revista € propriedade do Cofre do Tribunal de Contas.
A administragdo pertence ao Conselho Administrativo do Cofre.

O apoio técnico ¢ prestado pelo Gabinete de Estudos, sendo o apoio
administrativo prestado pela Contadoria-Geral dos Servicos Adminis-

W N —
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trativos, nos termos que vierem a ser definidos pelo Director-Geral,
com o acordo do Presidente do Tribunal.

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

Artigo 3°
(Direcgao)

A Direcgao da Revista cabe ao Presidente do Tribunal de Contas.

Compete ao Director da Revista ou a quem ele delegar:

a) Definir a linha de orientagao da Revista;

b) Planificar, previamente, os temas a abordar em cada ntimero da re-
vista;

c) Estabelecer contactos e enderecar convites a pessoas de reconhecida
competéncia, que queiram colaborar na Revista;

d) Apreciar os artigos enviados por eventuais colaboradores e selecci-
onar os que devem ser publicados;

e) Decidir que publica¢des devem ser objecto de permuta, de distribui-
¢do gratuita ou de assinatura mais favoravel.

3. Para efeitos das als. b) e d) o Director da Revista podera constituir um

Conselho de Redac¢do com um mandato trienal, renovavel.

N =

Artigo 4°
(Regime financeiro)

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

Artigo 5°
(Estrutura)

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

I— Estatuto Editorial
II — Estudos
III — Documentos
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IV —  Acodrdaos seleccionados (a publicar na integra)

A — Da 1? Secg@o (Fiscalizago Prévia)
B — Da 3 Secco (Efectivacdo de responsabilidades financei-
ras)
C— Do Plendrio Geral
V —  Crénica da Jurisprudéncia seleccionada (Sumarios)
A — Da 17 Secgao (Fiscalizagido Prévia)
B — Da 3* Seccdo (Efectivac@o de responsabilidades financei-
ras)
C— Do Plendrio Geral
VI— Relatoérios de Auditoria
A — Relatérios a publicar na integra

— 1* Secgdo (Fiscaliza¢@o concomitante)

— 2* Seccao (Fiscalizag@o concomitante e sucessiva)
B — Conclusdes de Relatérios

— 1* Seccdo (Fiscalizac@o concomitante)

— 2" Secgio (Fiscalizag@o sucessiva)

VII — Croénica da Legislacao seleccionada (Sumadrios)
VIII — Arquivo Historico
IX — Noticias
X —  Recensao Bibliografica

XI— Informacao Bibliografica

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

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

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

b) Pelas Contadorias-Gerais do Visto ¢ de Contas, copias de todos os

relatérios de auditoria, logo apds a fixagdo destes pelo Tribunal, sal-
vo deliberagdo contrdria a respectiva publicagdo.
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Artigo 7°
(Periodicidade)

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

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

Artigo 9°
(Revogacao e vigéncia)

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

Lisboa, 23 de Julho de 1998.

O Conselheiro Presidente

Alfredo José de Sousa
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A AUDITORIA DE RESULTADOS
DO TRIBUNAL DE CONTAS BELGA i
NO CONTEXTO DA REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Por: J. Beckers”

* O autor é Conselheiro na Cimara flamenga do Tribunal de Contas Belga. O artigo foi
escrito a titulo pessoal e em Lingua Portuguesa.
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1. Os conceitos
1.1 O conceito de auditoria

Ha vdrias formas de auditoria: a auditoria do ambiente, a auditoria de
impostos, a auditoria de comunicacio, a auditoria operacional, a auditoria
de contractos, a auditoria de geréncia etc.

A linha diviséria entre estas vdrias formas refere-se as disciplinas res-
pectivas.

E assinaldvel que falta tanto a teoria geral de auditoria como a "dlti-
ma" defini¢io de auditoria (*).

Definindo o conceito de auditoria constata-se que o mesmo é mais
amplo do que o conceito de controlo. Na caso do controlo verifica-se e
certifica-se se alguma coisa é, ou ndo, verdadeira.

A auditoria, em contrapartida, € o processo sistemadtico no qual o peri-
to independente recolhe e avalia de maneira critica pegas comprovativas, a
respeito da execucdo de actividades ou informacgao a elas referente. Esse
processo desenvolve-se no dambito de uma entidade econémica ou de uma
organizacdo, com a finalidade de determinar a medida da conformidade
entre a execugdo das actividades, situagGes ou informagio e critérios de-
terminados e de emitir uma opinido acerca disso.

As linhas de forca a observar, na condugédo da auditoria deve ser con-
duzida, sdo as seguintes:

a) processo sistemdtico: a auditoria ndo é um trabalho mégico, mas
sim um empreendimento sistemadtico, o qual se refere ao profissio-
nalismo e a competéncia;

b) perito independente: a credibilidade da avaliag@o critica € fungéo
da objectividade perceptivel e da competéncia profissional. Esta
independéncia, que pode ser ligada ao lugar da organizagdo (inter-

' Wilschut, K.P.G., Op weg naar een algemene auditing - theorie (trad.: No caminho para
uma teoria geral de auditoria), em: De Accountant (trad.: O perito contabilista), n® 9, Maio
de 1993, pp. 582-585. Ver também: Gysemans, G. en Smets, J., Ontsluiering van een passe-
partout begrip: audit in de publieke sector (trad.: Desmistificagdo de um conceito chave-
mestra: auditoria na administragao piiblica), em: Vlaams Tijdschrift voor Overheidsmana-
gement (trad: Revista flamenga de geréncia publica), 1997, n° 3, pp.4-14.
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na ou externa) tem vdrias facetas (alcance da auditoria, estabeleci-
do com uma atitude independente);

c) avaliagdo critica/opinido: a auditoria ¢ mais do que a descri¢do da
situagdo. O auditor dd a opinido sobre a qualidade e a eficicia das
prestagdes. O resultado final das actividades da auditoria é uma
avaliagdo final ;

d) execugdo de actividades/informagao: a auditoria é uma avaliagdo
critica de actividades executadas. Por isso hd vérios tipos de audi-
toria sobre muitas categorias de actividades ou informagio a avali-
ar.

Tipicamente a auditoria tem lugar apés a actividade. Aqui estd a
diferenga com o controlo. Este consiste em passos e encargos fixa-
dos e faz parte integrante da execugio da actividade e ocorre du-
rante a execugdo com o intuito de corrigir, de modificar e de dar
seguimento ;

e) entidades econdmicas e de organizagao: todas as actividades e toda
a informag@o, em suma, toda a empresa pode ser objecto de audito-
ria. O conceito ndo impde limitagoes.
1.2 Uma escala de tipos de auditoria
Uma auditoria pode abranger toda uma série de actividades.
A actividade a ser investigada conta para diferenciar uma série de au-

ditorias. Na realidade sdo intermedidrios numa corrente continua.

1.2.1 A auditoria financeira (financial auditing)

A auditoria financeira € concentrada na exactiddo dos algoritmos e da
contabilidade. Permitem ao auditor exprimir uma opinido sobre a questao
de saber se a contabilidade transmite ou ndo, com fidedignidade a posigdo
financeira e os resultados de uma empresa.

28



O controle dos revisores oficiais ¢ o melhor exemplo da auditoria fi-
nanceira.

Na autoridade ptiblica as contas or¢amentais reflectem sobretudo a

maneira de gastar os meios financeiros publicos. A opinido publica e os
eleitos exigem a melhor justifica¢do das despesas.

1.2.2 A auditoria de conformidade (compliance auditing)

Na auditoria de conformidade investiga-se a conformidade das activi-
dades financeiras e operacionais com a legislagdo, as directivas, os proce-
dimentos e as normas (*). De facto a legalidade exige a conformidade com
a legislacdo orgamental e outros regulamentos legais.

Por isso fala-se de:

- alegalidade [segundo o direito] administrativa: a despesa legitima
realizou-se conforme o regulamento juridico;

- a legalidade contratual: a despesa legal realizou-se conforme as
disposi¢des contratuais;

- a legalidade or¢amental: procede-se de maneira legal quando cada
despesa € imputada a um orgamento suficiente (cabimento) e ade-
quado (classifica¢ao);

- a legalidade administrativa: a despesa € legal quando os regula-
mentos que regulam as relagdes cidadaos-autoridade sdo observa-
dos.

2 O facto de diferenciar financial auditing e compliance auditing é uma pritica Anglo-
Saxénica. Em muitas autoridades publicas o conceito compliance faz parte da auditoria fi-
nanceira, NIVRA, Onderzoek naar doelmatigheid bij de overheid (trad.: Em busca da eficd-
cia da administragdao piiblica), Amsterdao, Dezembro de 1995, p. 19 ; Van Boven, P.K.,
Rechtmatigheid en doelmatigheid (trad.: Legitimidade e eficdicia), em: De accountant (trad.:
O perito contabilista), n° 9, Maio de 1994, pp. 673-676.
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1.2.3 A auditoria da optimizacio dos recursos (value-for-money auditing)

Na auditoria da optimizagdo dos recursos trata-se da questdo de saber
se as actividades foram bem executadas, isto é, se o foram de maneira har-
monizada e economicamente justificada.

Assim, a auditoria de value-for-money ocupa-se da questio de saber se
o controle exercido pela organizagdo € suficiente, o que abrange a andlise
das medidas tomadas para, entdo, se poder averiguar se os resultados e
efeitos das actividades estdo conforme os objectivos. Mas abrange também
o dominio interior da economia, eficiéncia e eficicia. Value-for-money
auditing pode igualmente medir os efeitos reais e, além disso, visa a avalia-
¢do dos programas ptiblicos.

No "value-for-money audit manual" do Office of the Auditor General
do Canada (Janeiro 2000) a auditoria da optimalizagdo dos recursos é defi-
nida como: "a systematic, purposefidl, organized and objective examination
of government activities. It provides Parliament with an assessment on the
performance of these activities; with information, observations and rec-
ommendations designed to promote answerable, honest and productive
government; and encourages accountability and best practices.

Its scope includes the examinition of economy, efficiency, cost-
effectiveness and environmental effects of government activities ; proce-
dures to measure effectiveness ; accountability relationships ; protection of
public assets ; and compliance with authorities. The subject of the audit
can be a government entity (business line), a sectorial activity, or a gov-
ernment-wide functional area".

1.2.4 A auditoria integrada (comprehensive auditing)

A auditoria integrada é composta por elementos constitutivos dos trés
tipos de auditoria anteriormente referidos. Esta auditoria orienta-se para os
aspectos de fidelidade, de legalidade bem como para os aspectos de eco-
nomia, eficdcia e eficiéncia. As mais das vezes o centro de gravidade ou o
valor acrescentado estd na auditoria de optimizagio dos recursos.
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1.2.5 A auditoria operacional (operational auditing)

A auditoria operacional é a auditoria que incide sobre todos os niveis
de gestao sob o ponto de vista da economia, eficiéncia e eficécia, nas suas
fases de programagao, execugdo e supervisao A.

A auditoria operacional trata da investigagdo duma parte da organiza-
¢do, com a finalidade de avaliar a qualidade da informag@o em beneficio do

controle e da condugdo dos processos de empresa. Esta auditoria é um
elemento essencial no ciclo da gestédo A.

Quando associada a investigag@o da eficdcia a auditoria operacional
diz respeito a eficicia e a eficiéncia da constitui¢do e do funcionamento do
conjunto de medidas directivas. Esta auditoria difere do value-for-money
auditing na medida em que esta tltima se dirige a verdadeira quantificagao
dos efeitos.

1.2.6 A auditoria de resultados (performance auditing)

Com a performance auditing € investigado se sdo previstos suficientes
business controls (°) na organizagdo publica, para diminuir os riscos nos
processos empresariais. Também € procurado se a mesma organizagdo
funciona em concorddncia com as normas de cumprimento fixadas. Um
aspecto fundamental a ter em atengdo € compreender os factores fundamen-
tais de éxito, dos quais derivam os objectivos concretos que depois sdo
transformados em indicadores de realizagdo. Héd tangentes com o opera-
tional auditing en value-for-money auditing (°).

Performance audits evaluate the economy, efficiency and effectiveness
of the management of public sector entities by examining and assessing
resource use; related information systems; outputs and outcomes, includ-
ing performance targets, indicators, assessments and measures, monitor-

Tribunal de Contas, Manual de Auditoria e de Procedimentos, Anexo I, Glossario, Lisboa,
Abril de 1992, p. 174, site Internet do Tribunal.

Operational Auditing: Een oordeel over de mate van beheersbaarheid (trad.: Uma avaliagio
do grau de controle), De Accountant, (trad.: O perito contabilista), n° 8, Abril de 1994, pp.
594-596.

Business control pode ser entendido como controlo dos processos. Investiga-se o conjunto
de medidas que devem assegurar que a organizagio atinge os objectivos propostos.

Ver também: G.A.O., Government Auditing Standards, Yellow Book, Chapter 2, point 2.6.
INTOSALI, Auditing Standards, Chapter I, point 40.

£
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ing systems ; and legal compliance. The Auditor-General's performance
audit functions do not extend to auditing the performance of Ministers nor
to examining or reporting on the appropriateness of government policy.
However, our performance audits can, and do, evaluate how effectively
and efficiently government policy has been implemented ().

1.2.7 O management auditing

Esta auditoria propde-se avaliar a eficacia da gestdo em atingir os ob-
jectivos da organizagdo, com o fim de identificar as forgas e as fraquezas
de todas as fungdes e operagdes dentro da organizag@o.

Esta auditoria ndo pertence a auditoria operacional porque a manage-
ment auditing ndo faz da organizag@o anénima, mas sim da direcgéo, o seu
objecto de investigagdo. No entanto a linha diviséria com a auditoria de
resultados € ténue.

2. Ambiente em mudanca

2.1 A reforma do public management

2.1.1 O ambiente e a autoridade publica.

Desde ha muito existe uma onda de processos de modernizagio e de
inovagdes no sector publico é).

Numa primeira fase, durante os anos sessenta, sob a influéncia das ci-
éncias sociais e da literatura sobre a gestdo de empresas, um nimero de
inovagoes (entre outras para medir as realizagdes) foram transferidas para o
sector publico. Este fenémeno foi mais forte nos Estados Unidos e espa-
lhou-se gradualmente por vdrios outros paises, sobretudo os Anglosaxéni-
cos e Escandinavos.

" Barrett, P.J., (Auditor-General for Australia), Auditing in Contempory Public Administra-

_ tion, 17 May 1999.

¥ De Ryck, W., Prestatiemeting in de Belgische Belastingadministratie (trad.: Mensuragio das
realizagGes na administragao fiscal belga), Documentatieblad van het Ministerie van Finan-
cién (trad.: Periédico informativo do Ministério das Finangas), n° 3, Margo-Abril de 2000,
Bruxelas, pp. 5-103.
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No decorrer dos anos setenta e no inicio dos anos oitenta, sob a influ-
éncia da crise econdmica, por um lado, e a procura crescente dum servigo
publico mais amplo e de melhor qualidade, por outro, uma segunda onda
foi estabelecida. A maioria das autoridades ocidentais foi confrontada com
uma dualidade de escassez de meios e de uma sociedade cada vez mais
exigente. Ao mesmo tempo apelou-se aos governos uma intervengéo menor
na economia. A politica governamental era abertamente posta em divida, e
por essa razao os governos viram a sua legitimidade posta em causa. Isso
teve como efeito a manifestagdo pela primeira vez, da exigéncia de critérios
de eficicia, eficiéncia e economicidade na gestao da coisa publica.

Nos anos noventa esta evolugdo espalhou-se para praticamente todos
os paises do OESO. Caracteristico deste periodo foi o facto de a realidade
empresarial funcionar cada vez mais como exemplo a seguir. Técnicas de
gestdio do sector privado e modelos da organizagdo empresarial comecaram
a ser seguidos na gestdo publica. Exemplos entre outros, sdo o planeamento
estratégico e operacional, novas formas de medir as realizagoes, benchma-
rking,...

2.1.2 Tendéncias actuais da gestdo piblica na Bélgica

- Focar as tarefas essenciais

A preparagio, a avaliag@o e o controle da politica s@o separadas na
execucdo da mesma.

- Atribuicdo duma maior autonomia de gestdo e de responsabilidade

A direc¢@o duma organizag@o publica é realizada com autonomia
de gestdo e por conseguinte com maior responsabilidade. Também
os sistemas de controle ex-ante devem ser substituidos por uma
fiscalizag@o ex-post.

- Diminuicéo. simplificacio e aperfeicoamento da regulamentacéio

Este objectivo ¢ realizado em didlogo em vez de ser imposto fop
down.
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- Centralizar o utente dos servigos

Na reorganizag@o de um servigo publico o utente € o nticleo central
e este facto deve ser tido em conta na defini¢do dos servigos a ope-
rar.

- Atenciio para a gestdio do conhecimento e organizacbes em
aprendizagem

Uma organizagdo em aprendizagem presta atengdo permanente 4
optimizagdo dos processos, da tecnologia, do conhecimento e das
habilitacdes dos colaboradores.

- Introducio de novas formas de atribuiciio de meios

Os meios sa@o atribuidos em fun¢do dos objectivos e dos resultados
previamente fixados e acordados. A sua ndo concretizagdo é sanci-
onada.

2.2 Dalegalidade a funcionalidade

Quando se coloca a questiio da relagdo entre a administragéo piblica e
a sociedade, ou, mais concretamente, a questio da funcéo da autoridade na
sociedade, podem dar-se respostas muito divergentes. A diversidade das
respostas reside ndo sé no aspecto quantitativo de “mais ou menos gover-
no” como também no aspecto qualitativo relativo “ao tipo de governo” que
se prefere. Estas diferencas ndo sé se exteriorizam a um nivel interconti-
nental, como também sdo patentes na Europa, mesmo no contexto da Euro-
pa ocidental, onde a relacdo governo-sociedade pode ser perspectivada de
vérias maneiras (). Por exemplo, no Reino Unido a relagio governo-
sociedade é desenvolvida no contexto do mercado. O ponto de vista francés
sobre esta relacdo da mais énfase a administragdo publica como protectora
do interesse geral e dos direitos individuais dos cidadaos. O citoyen francés
e o customer britanico olham para o seu governo cada um do seu 4ngulo
especifico.

’ Bouckaert, G., Opportuniteitscontrole in een beleidscontext (trad.: O controlo de Oportuni-
dade num contexto politico), Symposium VVBB, Bruxelas, 12 de Outubro de 1994,
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A histdria e a cultura sdo os fundamentos dos valores e das convicgoes
politicas que determinam dentro duma sociedade “quanto e qual governo se
quer”. Seja qual for o tamanho ou a qualidade da fungdo atribuida a uma
administragdo publica, o governo sempre se verd obrigado a resolver certos
problemas de escolha. O governo deve indicar por meio de opgdes de teor
moral (e portanto politicas) onde situa as suas prioridades para satisfag@o
das necessidades, formulando respostas através das suas acgdes. Executar
ou deixar executar uma politica em torno da qual se formou um consenso
dentro da administragdo governativa, exige a mobilizagdo de certos meios.
A atribui¢do destes meios em conformidade com as prioridades politicas
propostas faz-se anualmente no acto politico de aprovagio de um orgamen-
to.

Tradicionalmente o orgamento consta de uma lei com a qual o poder
legislativo permite ao poder executivo utilizar os meios, necessirios a exe-
cucdo da politica governativa. Uma vez que os meios se encontram enume-
rados no tal orgamento, formam de facto os inputs pelo resto da acgdo, o
que € chamado or¢amento de input. A ansiedade do legislador € exacta-
mente a de encontrar um instrumento capaz para por a prova a legalidade
das despesas realizadas e das receitas cobradas.

Portanto, o or¢amento constitui uma previsdo dos meios financeiros
que podem ser cobrados e gastos. O complemento do or¢amento é, por
conseguinte, a contabilidade or¢camental através da qual as receitas e as
despesas sdo registadas. Posteriormente pode-se averiguar se o poder exe-
cutivo e as diversas autoridades publicas se situaram dentro das margens de
previsio das despesas realizadas e das cobradas. A conta geral do Estado e
o0 or¢amento, vistos em conjunto, permitem que nos pronunciemos sobre a
legalidade da execugdo governativa. Legalidade, neste contexto, significa
que todas as formalidades foram cumpridas e que os créditos legalmente
atribuidos n@o foram ultrapassados. Por outro lado, este orcamento ¢ restri-
to na medida em que n#@o autoriza que nos pronunciemos sobre os resulta-
dos atingidos com a acgdo governativa. D4 pouca ou nenhuma informacao
sobre as actividades que devem ser levadas a cabo, bem como sobre as
realizagBes para cumprir ou os efeitos que t€ém de ser alcangados. Estas
restri¢des resultam no facto de o tradicional or¢amento de input satisfazer
cada vez menos as necessidades da determinacéo e da execugdo das autori-
dades politicas. As perguntas que estas autoridades se poem perante a poli-
tica ¢ a gestdo vdo evoluindo. Tanto no interior como no estrangeiro nota-
se uma deslocagdo da atengfo pela legalidade para a eficdcia e a eficiéncia
da iniciativa governativa.
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Esta mudanga de acento implica, no entanto, que os instrumentos que
apoiam a preparacdo, a execucdo e a avaliagdo da politica devem evoluir
igualmente. Estes instrumentos devem permitir as autoridades encarregadas
de prestar ateng@o nem s6 aos inputs da politica (os meios), mas sobretudo
aos resultados (realizagdes e efeitos).

2.3 A necessidade de justificacao publica

Responsabilidade publica e fundamentagio sao hoje dois dos vectores
mais importantes da democracia. Vdrias publicagdes apontam a atengio
crescente para uma nova reflexdo entre dois aspectos ('%).

A ténica na fiabilizacdo e o desenvolvimento da autoridade publica
mais no sentido da gestdo empresarial, como actuais tendéncias da gestdao
publica, fazem, por sua vez, maior o apelo a responsabilidade.

As organizagdes publicas tém a ver com processos politicos, o que si-
gnifica agir em funcéo de resultados e necessidade de fundamentag@o.

Esta fundamentacdo tem de ser dupla, nomeadamente revestir uma
vertente externa, sob a forma de controle politico, judicial e social, e uma
vertente interna sob a forma de controle da gestdo e de controle profissio-
nal.

Neste contexto dd-se muita atengdo ao dngulo de visdo do corporate
governance. Este ponto de vista abrange o facto de propor os objectivos,
bem como a responsabilidade de os realizar e justificar.

Uma aplicagdo moderna do conceito de responsabilidade na autorida-
de publica ou nas organizagdes que operam em nome desta autoridade,
requer formas adequadas de condugio, de controle e de supervisdo. Por
fim, a transparéncia e a abertura sdo as condi¢des essenciais para moderni-
zar a responsabilidade puiblica.

0 i e - -
" Bovens, M., The quest for responsability - Accountability and citizenship in complex

organisations, Cambridge, 1998. House of Commons, session 1999-2000, Public Admini-
stration Committee : Making Government Work, 14 June 2000. Groenveld, K. en Van
Schie, P.G.C., Publieke verantwoordelijkheid (trad.: A responsabilidade poblica), Van
Gorcum, Assen, 1998.
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2.4 Conclusao

Os Tribunais de contas t€m que concentrar a sua atengao sobre estas
mudangas. No contexto acima referido, a responsabilidade técnico-
financeira desloca-se para uma responsabilidade politico-governativa (*').

A justificacio financeira era tradicionalmente a pedra de toque da
execugdo or¢amental . No entanto, hoje em dia, o interesse ptiblico e par-
lamentar ndo € muito grande, visto que o novo, quer dizer o or¢camento
seguinte, prende mais atengd@o do que as contas do periodo findo.

Seguramente, desde que se consiga acabar com os atrasos na entrega
das contas e pdr a gest@o financeira em ordem, a importéncia da responsa-
bilidade financeira diminui ('%).

Uma execucdo perfeitamente legal dum orgamento e um sistema afi-
nado de responsabilidade financeira colocam automaticamente a questdo
fundamenta da responsabilidade politica: o que é que se atingiu com a
utilizag@o de todos estes meios financeiros ?

No plano politico-financeiro aparece a necessidade de uma fundamen-
tacdo mais orientada para os resultados governamentais. Esta fundamenta-
¢do contribuird também para legitimar a autoridade piblica g,

""Van Putten, R., Het jaarverslag van ministeries: een bron van politick debat? (trad.: O
relatério anual dos Ministérios: fonte dum debate politico?), Openbare Uitgaven (trad.: As
despesas piiblicas), 2000, nr. 1, pp. 59-68. Ver também: Pollitt, C., Girr, X., Lonsdale, J.,
Summa, H. and Wearness, M., Performance or compliance: performance audit and public
management in five countries, UK, Oxford University Press, 1999. Barzelay, M., Perform-
ance auditing and the New Public Management: changing roles and strategies of central
audit institutions, in: Performance auditing and the modernisation of government (pp. 15-
50), Paris, PUMA-OECD, 1996, p. 18. Leeuw, F., Performance auditing, new public man-
agement and performance improvement : questions and challenges, in: Performance audit-
ing and the modernisation of government (pp. 105-114), Paris, PUMA-OECD, 1996, p. 105.
~ No parlamento federal Belga estas consideragées sio acatadas numa proposta para revisio
dum artigo constitucional com respeito ao Tribunal de Contas; Documento da Camara dos
Deputados Belga, n® 1002/01 do 8 de Dezembro de 2000.

Bouckaert, G., Governance between legitimacy and efficiency. Citizen participation in
services, Paper presented at the European Consortium for political research, Essex, UK, 22-
28 March 1991; Bouckaert, G. and Pollitt, C., Public Management Reform, a comparative
analysis, Oxford, University Press, 2000, 314 p.

]
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3. Asituacao no Tribunal de Contas Belga
3.1 Anailise da competéncia

A legislagdo Belga tomou em conta as tendéncias e evolugdes acima
citadas. Com uma alterag@o da lei orginica da organizac¢éo do Tribunal de
Contas Belga, as competéncias desta institui¢ao foram acrescentadas por lei
do 10 de Margo de 1988 nos termos seguintes: "O Tribunal de Contas veri-
fica a posteriori, o emprego adequado dos dinheiros ptblicos e assegura-se
do respeito pelos principios de economia, da eficdcia e da eficiéncia ('*).

Na lei, a missdo de examinar a eficdcia é definida com grande ampli-
tude, de modo a que o Tribunal de Contas disponha de uma grande liberda-

de de concretizacao. Neste momento distinguem-se dois tipos de auditoria.

- Auditoria directa dos 3E's

Estas auditorias encaminham-se para uma auditoria tipica Value-
for-Money:

e a verificaclo da eficécia;

e a verificacdo dos meios e da execugdo: eficiéncia (verifica-
¢do do input-output);

e aeconomicidade.

- A auditoria indirecta dos 3E’s

Em alguns casos uma auditoria directa do cumprimento e dos efei-
tos n@o sera possivel, por falta de dados sobre a execugdo ou de
investigacdo ou avaliagdes anteriores. O Tribunal de Contas Belga
vai ter que se limitar as auditorias indirectas das quais se podem
distinguir:

e  Verificagdo das condicdes de eficiéncia e eficacia inerentes a
organizagao;

e  Verificagdo da execugio no plano de critérios como oportu-
nidade e outros;

o  Verificacdo se o grupo alvejado ¢ atingido.

" Revista do Tribunal de Contas, n° 30, Jul/Dez. 1998, Lisboa, pp. 123-133.
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A avaliag@o externa do cumprimento dos objectivos das organiza-
¢oes é uma tarefa de grande importancia. Como nos outros Tribu-
nais de Contas, é preciso vedar por coincidéncias com a tarefa de
servigos internos de auditoria.

3.2 Organizacao da auditoria de resultados

No Tribunal de Contas Belga o trabalho de auditoria € dividido se-
gundo os niveis de direc¢des federais e regionais. As direcgdes sdo fraccio-
i = i 5
nadas ainda segundo o campo de acgéo politica ().

Nas direcgdes de lingua Neerlandesa os investigadores da funcionali-
dade sdo assistidos por uma célula metodolégica (fung@o de apoio) que da
conselho no dmbito dos métodos e técnicas. Esta célula tem as seguintes
fungGes:

Funcdo de apoio
e  Fornecer informacio através de site na intranet;
e  Acompanhar as auditorias dentro das direc¢Ges operacionais
no plano metodoldgico ;

e  Coordenar a selec¢do dos assuntos para a auditoria de resul-
tados.

Func@o de estudo e de desenvolvimento
e  Planeamento e manuten¢ao de manuais;
o  Codificagdo de normas;
o  Aconselhamento da literatura profissional, guias de estudo, e
outros;
e  Elaboraciio de programas de formagao em colaborag¢éo com o
servigo de formacao.

3.2.1 Assuntos para auditoria de resultados

A seleccdo de assuntos faz-se de maneira sistemadtica e independente
dentro do Tribunal de Contas Belga, segundo uma programagéo anual. Esta
selec¢do € procedida de duas acgdes:

13 Auwers, T., Performance auditing by Supreme Audit Institutions (trad.: A auditoria de

resultatos das S.A.L), Scriptie (trad.: Mestrado), 1998-1999, Antuérpia, 61 p.
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Proposta de um assunto para verificagao:
Documento fornecido pelas direccdes, no qual sfo tratados os pontos
seguintes:

e Uma breve discussio do assunto de investigacao;

e Resultados que sdo esperados;

e Importéincia (financeira, politica e sociolégica);

e Valor acrescido (em funcdo da verificacdo ja terminada);

e Riscos para a possibilidade de controlar a auditoria;

e Estimativa do emprego de meios e do tempo utilizado para o pro-
jecto;

e Proposta de um chefe de projecto.

Definicdo dos critérios gerais da selec¢@o:

e Importincia do or¢gamento e o custo eventual para a sociedade ;
Valor acrescido potencial da auditoria;

Risco potencial, especialmente com grandes projectos;

Possivel transferéncia de recomendagdes para outras organizagoes;
Interesse publico (por exemplo sob a influéncia de empenho par-
lamentar);

e feasibility.

Resolugdo da proposta de uma verificag@o de assuntos aprovados.

Estas propostas sdo centralizadas pela célula metodoldgica ¢ enviadas
no més de Novembro para o colégio do Tribunal de Contas Belga.

As propostas s@o lavradas num ciclo anual. Na proposta, a direcgdo
faz sugestdes sobre os pontos que podem ser considerados para investiga-
cdo.

A estrutura deste documento foi elaborada pela célula metodolégica e
¢ um dos primeiros resultados concretos deste método. Num texto extenso
de 10 a 20 pdginas, certos elementos, em concordancia com idénticos utili-
zados pelos outros Tribunais de Contas, sao incluidos obrigatoriamente:

e O que ¢ preciso verificar? (escolha do assunto);
e Por qué? (justificacio da escolha);
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e Como verificar? (métodos e técnicas de auditoria, normas a utili-
zar);

e Quem vai fazer a auditoria? (organizagfo);

e Quando fazer? (planeamento).

A lista de todas as propostas de auditoria possiveis é esbocada pela cé-
lula metodolégica e estruturada segundo o tipo, drea de acgdo publica e
nivel de direc¢do. Aqui junta-se uma primeira indicacdo do or¢amento de
auditoria necessario por cada projecto e por acgdo publica. A lista final de
assuntos ¢ finalmente aprovada pelo colégio do Tribunal de Contas Belga.

3.2.2  Critérios e métodos para a auditoria de resultados

Como trabalho novo para o Tribunal de Contas Belga a auditoria de
resultados exige uma nova sistemdtica de normas. A célula metodolégica
prepara a elaborac@o de um manual.

O facto de tracar normas e critérios vertidos num manual € um dado
novo. Desta maneira o Tribunal de Contas Belga distingue claramente entre
ao sistema de normas nos controles de gestdo anteriores e a auditoria de
resultados.

De facto, desde a entrada da nova lei que concedeu a competéncia
para a realizac¢do de auditoria de resultados ao Tribunal de Contas Belga, as
normas de verificagdo sdo formuladas explicitamente e aprovadas, ao con-
trario do que sucede em relagdo ao periodo dos controles de gestdo. As
organizagoes a auditar sdo igualmente informadas das normas utilizadas.

Por causa do niimero reduzido de auditoria até agora realizado, € difi-
cil fazer observagdes gerais acerca do instrumento tipico destas verifica-
coes.

Um importante instrumento de apoio é o manual de auditoria de resul-
tados, que contém as divisdes seguintes:

e procedimento;

e selecgdo de assuntos de verificag@o;

e metodologia;

e sistema de normas;

e reportagem;
follow up care.
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Como subdivisdo do manual para a verificagdo de funcionalidade, a
célula metodolégica prepara uma parte sobre métodos e técnicas. A audito-
ria de resultados no Tribunal de Contas Belga implica vérios métodos e
técnicas:

e questiondrios por escrito;

e entrevistas;

e andlise secundaria;

e andlise de contetido;

e observacio;

e investigacdo por sondagens;

e métodos estatisticos;

e andlises qualitativas.

Nos métodos estatisticos é preciso mencionar a técnica de Monetary
Unit Sampling, tendo em vista a colaboragao com o Tribunal de Contas
Europeu (Declaragdo DAS).

Para a auditoria da eficdcia existem inten¢des especificas. No passado
algumas investigagdes de situagio e de resultados foram executadas. Com a
auditoria de resultados o Tribunal de Contas tem a intengao de realizar
“verdadeiras” auditorias de eficicia tendo em vista o impacto de medidas
de ordem piiblica.

Deve-se mencionar igualmente como método a utilizagdo da intranet
no Tribunal de Contas Belga, com um site especial interno para a auditoria

de resultados. O seu objectivo € meramente interno: a internalizagao e a
troca de experiéncias concretas.

3.2.3 Quais os tipos de auditoria de resultados ?

Quais os tipos de auditoria de resultados que o parlamento pode espe-
rar da actividade do Tribunal de Contas Belga nos préximos anos?

E evidente que a resposta a esta questdo depende da qualidade das
perguntas que o Tribunal de Contas e o Parlamento querem ver respondi-

das.

Além disso, serd determinada em grande parte pelas oportunidades
que oferece o ambiente de controlo, por exemplo:
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e se ndo existem objectivos mensurdveis ¢ dificil executar a verifi-
cagdo de funcionalidade;

e se nao hd contabilidade de custos, hd menos possibilidades no am-
bito do controlo da eficiéncia;

e se ndo hd avaliagdo ex-ante na qual se fez uma mensuragdo zero,
também ndo hd para pré ou pds mensuragdo, o que seria preciso,
muitas vezes, para verificar a eficdcia e a realizagdo dos objecti-
VOS;

e se ndo existem avaliagGes, também a meta-avaliacdo (16) serd im-
possivel de atingir;

e se a administragio nao recolhe dados sobre as realizagdes e efeitos
ndo € preciso uma auditoria desta informagao e, além disso, nem é
possivel uma andlise secunddria (17) com base nos dados sobre as
realizagdes.

Naturalmente isso ndo pode chegar a uma situagdo em que as adminis-
tracdes onde estes elementos jd existem, sejam antes mais controladas. No
entanto esta situagdo influencia o tipo de controlo a realizar. Tomando em
conta estas restrigdes, as investigagoes das condigdes para chegar a eficd-
cia, as quais sdo inerentes a organizagdo: verificacdes de economia, da
execugdo das opcoes de ordem politica e investigagdes e reporte ao parla-
mento, sempre podem ser efectuadas. Num “ambiente de controlo mais
rico” também as verificagdes da eficdcia, eficiéncia e o cumprimento dos
objectivos sdo alcangdveis.

3.2.4  Produtos finais da auditoria de resultados

O tnico meio de divulgacdo do Tribunal de Contas Belga conhecido
pelo publico em geral é o Livro de Criticas (het Boek van Opmerkingen).
Nos tltimos anos deu-se nesta matéria uma transformacdo. O Livro, em
vez de ser um registo como no passado, tornou-se mais explicito, dando

'® " Numa meta-avaliagio uma apreciagiio ¢ dada sobre a qualidade da avaliagio (contetido,

utilidade, metodologia,...). Deve-se distinguir da avaliagdo-sintese: numa avalia-
¢io-sintese os dados de investigagio de virios relatdrios sobre o mesmo objecto, sdo uti-
lizados para descarregar numa apreciagio recapitulativa da funcionalidade. Uma avalia-
¢llo-sintese serd precedida por uma meta-avaliagiio, porque sémente se empregard avalia-
¢oes-verificacdes de qualidade satisfatdria na sintese.

Numa uma andlise secunddria os dados existentes (ex. estatisticas puiblicas, dados dum
sistema de mensuragio das realizagoes, dados de outras investigagdes,...) sdo utilizados
para uma nova andlise. Este método tem a vantagem de se avangar rdpido e de ser econé-
mico, porque ndo se precisa de uma nova recolha de dados.
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mais conselhos. Hd uma evolugao para textos mais legiveis, formulando-se
recomendagdes, incluindo até executive summaries, etc.

As auditorias de resultados contém um nimero de produtos finais:

e um projecto de relatério para a administragdo, como prova de
correccao e de plenitude (excluindo as recomendacdes);

e um relatério para o ministro (incluindo as recomendacoes);

e um relatério para o parlamento.

Também para isso se elaborou um manual. Tal como os outros Tribu-
nais de Contas, o Tribunal Belga, faz certas exigéncias no que respeita a

qualidade do resultado final das suas verificagdes.

Um bom relatério de verificagdo é:

fidvel;

valido;

legivel;

exequivel (no que respeita as recomendagdes);
utilizdvel por outras entidades piblicas.

A introdugdo da verificagdo de funcionalidade exige ao Tribunal de
Contas Belga uma melhoria na sua politica de publicagdes. Os relatérios de
fiscalizag@o sdo em geral enviados para a comissdo parlamentar de Finan-
cas, e as vezes mesmo para outras comissdes. Acentua-se que a natureza da
fiscalizacdo tem um alcance além do aspecto meramente financeiro e or-
¢camental.

Por ocasido destas fiscalizacdes, foram introduzidas publicagdes sepa-
radas, em vez de uma insercdo dos resultados das pesquisas no Livro de
Criticas, atendendo as vantagens de poder prestar atengéo ao relatério com
vista a actualidade. Na adaptag@o da politica de publicacGes foram feitas
certas perguntas:

e qual é/quais s@o o(s) destinatdrio(s) a atingir?

e relatérios diferentes para destinatdrios diferentes?

e relatérios individuais, compéndios por diferentes dreas de acgéo
politica?

e faz-se uma reportagem glossy?
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e 0 website do Tribunal de Contas Belga também pode servir como
um canal de divulgacdo?

A maneira e o alcance com que o Tribunal Belga queira relatar as suas
conclusdes, determinard igualmente o grau de aceitacdo desta nova forma
de auditoria tanto pelos responsdveis politicos como pelas entidades inqui-
ridas.

3.3 Conclusoes provisorias sobre o impacto da auditoria de resultados
no Tribunal de Contas Belga

O primeiro objectivo da auditoria de resultados ¢ ter um impacto posi-
tivo sobre a gestdo de organizagdes ptiblicas e sobre a forma como as deci-
sdes politicas sdo tomadas pela autoridade politica. A potencial influéncia
situa-se em trés niveis.

Impacto no mais baixo nivel

Em primeiro lugar, uma investigagdo tentard exercer uma influéncia
directa por via de recomendagOes sobre as ac¢bes de uma organizacdo
individual. Este impacto é seguido implicita ou explicitamente durante o
follow up care do Tribunal de Contas.

O impacto de investigagdes horizontais (em organizagdes diferentes) é
tido como mais importante do que as verificagdes de uma organizagéo
especifica. O facto de existir um impacto foi constatado na primeira grande
investiga¢@io na Comunidade Flamenga.

Esta investigagéo deu origem a um debate sobre a organizacdo da poli-
tica de subsidios na Flandres e as condi¢Ges para a efectividade desta poli-
tica.

Para estimular o debate, as conclusdes finais foram submetidas ao mi-
nistro Flamengo de Financas e do Orcamento e depois apresentadas pelo
Tribunal de Contas a Comissdo de Finangas e Orgamento do parlamento
Flamengo. ‘

Esta introdugio era totalmente nova. A discuss@o sobre a investigagio
¢ o debate sobre as recomendagdes resultou numa resolug@o do parlamento
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Flamengo na qual se pediu aos ministros competentes que seguissem as
recomendagdes do estudo.

Segundo o Tribunal de Contas Belga, os indicadores deste impacto ao
nivel micro sdo:

e asreaccdes do ministro competente e o niimero de promessas;

e a utilidade da investigacao, reflectida na vantagem que a organiza-
cdo pode tirar da auditoria e a implementagao da mesma;

e 0 facto de poder transferir as recomendagdes para outras organiza-
¢oes piblicas.

Impacto no nivel intermédio

A auditoria de resultados tem um impacto ainda mais profundo. O
préprio funcionamento e a organizagdo do Tribunal de Contas Belga sdo
influenciados pela introdugdo desta nova forma de auditoria. Entretanto
esta nova tarefa provocou um debate fundamental em todos os ramos da
organizagao :

e ao nivel estrutural: proporgao da auditoria de resultados no total
das investigagdes do Tribunal de Contas Belga: por exemplo, uma
disciplina separada ou uma subdivisdo metodoldgica na auditoria
financeira?

e qual o perfil do auditor para esta investigagio?

e qual a metodologia e o apoio?

e qual o nivel de transparéncia para estas investiga¢des?

Nao obstante os ocasionais growing pains da auditoria de resultados,

esta constitui uma importante alavanca para a modernizagéo dos trabalhos
do Tribunal de Contas Belga.

Impacto no nivel macro (superior)

O dltimo impacto, que é muito mais dificil de observar, é a contribui-
¢do que a investigagdo pode dar para o melhoramento das accdes das auto-
ridades piblicas em geral e, sobretudo, a maior compreensao por parte dos
cidaddos em geral.
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Realizando a auditoria de resultados, o Tribunal de Contas Belga faci-
lita o debate no parlamento sobre casos concretos da politica e da gestao.
Com este tipo de investigacdes o Tribunal de Contas Belga pode tentar
fazer desaparecer o ar de mistério e de ambiguidade que reina na opinido
publica sobre certas praticas das autoridades piblicas. Por isso tem a obri-
gacdo de trazer as suas investigacdes ao foro publico.

Com a auditoria de resultados o Tribunal de Contas Belga acompanha
esta tendéncia geral de que o poder politico e a gestd@o se justificam através
dos seus actos politicos e de management. Portanto, a verifica¢do de funci-
onalidade, numa visao a longo prazo, tem que estar sintonizada com a
modernizagdo dos mecanismos de justificagio da administragéo piblica.
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A FISIONOMIA DISTORCIDA DO CONTROLE EXTERNO

Por: José Nagel”

" Analista de finangas e controle externo do TCU, ¢ advogado e pés-graduado em Adminis-
tragiio Piblica pela FGV, tendo exercido, no TCU, nos tltimos anos, o cargo de Secreti-
rio-Geral de controle externo (1997/1998) e o de Director-Geral do Instituto Serzedello
Corréa (1999-2000), unidade criada pela Lei Orginica do TCU (Lei n® 8443/92, art® 88),
responsdvel pelas atividades de selegio e formagdo dos novos servidores, bem como res-
ponsdvel pela educagiio e pesquisa voltadas para integragdo, qualificagiio, capacitagio e
especializagio do corpo técnico e administrativo do Tribunal.






1 - Introducao

Impde-se buscar entender as recentes propostas dos Poderes Executivo
e Legislativo projetadas, em pelo menos dois anteprojetos de emendas a
Constitui¢@o, para alterar a atual fisionomia do chamado Controle Externo
das Contas Piblicas.

Verifica-se, assim, da leitura da Proposta de Emenda a Constitui¢@o
N. 34, de 11 de agosto de 1000, de autoria do Senador Pedro Simon, e da
Minuta de Anteprojeto de Emenda a Constitui¢io, da Presidencia da Repu-
blica (DOU N. 162, de 22 de agosto de 2000), que seus proponentes pre-
tendem trilhar o caminho da reestruturagao das Cortes de Contas, em todo
o Pais, como se quisessem deblaterar uma certa inocuidade do modelo
atual.

Embora determinadas altera¢des constantes nas medidas em analise
acabem por se revestir da maior importdncia e inserir-se, efectivamente, na
agenda de luta de muitos que, de alguma forma e em qualquer grau, ocu-
pam-se do controle dos dinheiros, bens e valores ptblicos e da defesa dos
principios institucionais e fundamentais inerentes as Cortes de Contas do
Brasil, sem sombra de diivida, a aprovagdo de algumas delas podera repre-
sentar, inexoravelmente, um erro histdrico, que, talvez, possa até trazer
efeitos nefastos para o Estado Democritico de Direito.

O que precisa ser asseverado, de inicio, é que a missdo institucional
dos Tribunais de Contas tem sido cumprida, dentro da realidade vivida pela
administragdo piblica e pelo controle interno de que o Brasil dispoe, sendo
que maiores resultados, esperados e¢ cobrados, ficam, infelizmente, na de-
pendéncia da atuac@o de outros organismos estatais, como sustenta, opor-
tunamente, o Ministro Homero Santos, na palestra sobre O Papel dos Tri-
bunais na Defesa do Patrimdnio Publico, entao Presidente do TCU:

“Os Tribunais de Contas, ao contrario do que pensam alguns seto-
res da Sociedade,nfio sdo omissos. Urge que se esclareca que as
responsabilidades civil e penal cabem a Justiga. A responsabilida-
de politica é prépria dos 6rgaos de representagdo popular (Con-
gresso Nacional, Assembléia Legislativa, etc)”.
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2 — Teoria geral das mutacoes constitucionais

Como se sabe, as alteragdes na Constituicdo podem ocorrerem de di-
versas maneiras: Emendas, reforma, revisdo ou até por intermédio de
interpretagdes decorrentes da releitura do texto original, as quais, por serem
normas derivadas, sujeitam-se ao controle de eventuais vicios, quando
confrontadas com as disposi¢des emanadas do constituinte originario.

E preciso, portanto, fazer um exame do ponto de vista técnico-juridico
da prépria constitucionalidade de algumas das propostas contidas nos men-
cionados anteprojetos, caso, efetivamente, viessem a ser aprovados pelo
Congresso Nacional.

Consoante jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: “As normas
de uma Emenda Constitucional, derivada, podem, em tese, ser objeto, de
controle, (...), quando confrontadas com normas elaboradas pela Assem-
bléia Nacional Constituinte (origindria)” (ADIn n. 926-5-DF).

E assim se dd, na ligdo de Alexandre Coutinho Pagliarini, “tendo em
vista que o Poder Constituinte origindrio é quem institui e delimita o Poder
Constituinte derivado”, acrescentando que “este néo pode ser exercido
ilimitadamente, devendo respeitar as disposi¢des daquele Poder Consti-
tuinte origindrio que o criou. E, enquanto o Poder Constituinte origindrio
tem natureza sécio-politica, o derivado tem natureza estritamente juridi-
ca” (cf. “natureza positivista do poder constituinte origindrio e limitagoes
ao exercicio do poder constituinte derivado”, RTCMG, v. 35, n. 2, p. 97).

Dada a existéncia desses limites, sintetiza Canotilho:

“As leis de revisdo que ndo respeitarem esses limites serdao res-
pectivamente inconstitucionais sob o ponto de vista formal e mate-
rial” (in Direito Constitucional, ed. 1991, p. 1.145).

Eis o que preleciona a respeito a respeito o Professor Gilmar Ferreira
Mendes, atual Advogado Geral da Unido:

“Ndo raras vezes, impoe o constituinte limites materiais expressos
a eventual reforma da Lei Maior. Cuida-se das chamadas clausu-
las pétreas ou da garantia de eternidade (Ewigkeitsgarantie),que
Limitam poder de reforma sobre determinados objetos (...). Tais



clausulas de garantia traduzem, em verdade, um esforco do cons-
tituinte para assegurar a integridade da Constitui¢do, obstando a
que eventuais reformas provoquem a destrui¢do, o enfraquecimen-
to ou impliguem profunda mudanga de identidade, (...). Tais cldu-
sulas devem impedir, todavia, ndo sé a supressao da ordem consti-
tucional, mas também qualquer reforma que altere os elementos
fundamentais de sua identidade histérica” (Cf. Controle de Cons-
titucionalidade: aspectos juridicos e politicos, ed. Saraiva, 1990, p.
96-98).

Por sua vez, a “guarda da Constituicdo, das leis e das instituicoes
democrdticas”, que compete a todos os entes da Federagédo (C.F., art 23, I),
visa, seguramente, impedir que preceitos contrarios ao Estado Democratico
de Direito tenham eficdcia.

Nesse sentido, a Constitui¢do, como manifestagdo da soberania nacio-
nal e como organizadora da vida politica, juridica, econdmica e social do
Pais, mesmo sendo um documento permanente, pode realmente ser modifi-
cada, mas para a adequacao de suas normas — e ndo de seus principios. Ou
seja: sdo sempre bem-vindas as alteragcdes na organizagéo e funcionamento
do Estado, af incluidos também os Tribunais de Contas, menos aquelas
que a violem seus principios, em sua estrutura fundamental, sob pena de
provocar uma fisionomia distorcida do Controle Externo, no Brasil.

3 — Garantias democraticas dos membros dos Tribunais

Com efeito, se é verdade que o Poder Constituinte origindrio de 1988
elencou, expressamente (incisos I, I, IIl e IV do & 4.° do art. 60), as cha-
madas clausulas pétreas, nao ¢ menos verdadeiro que passaram a existir
também outros dispositivos constitucionais implicitamente imodificdveis,
como reflexo das préprias cldusulas pétreas, tais como:

- os fundamentos do Estado Democratico de Direito (art. 1°Ia V);

o povo como fonte de poder (art. 1°, pardgrafo tnico);
O

- os objetivos fundamentais da Republica Federativa (art. 3°, T a IV);

os direitos sociais (art. 6°);
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- adefini¢do da nacionalidade brasileira (art. 12,1, a,bec, I, ae b);
- a autonomia dos Estados Federados (art. 25); autonomia dos Mu-
nicipios (arts. 29; 30, I, I e III);

- aorganizacdo bicameral do Poder Legislativo (art. 44);

- os predicamentos dos parlamentares (art. 53), dos membros
dos Tribunais de Contas (arts. 73, 83 3° e 4°, e 75) dos magis-
trados (art. 95, I, I1, e III) e do Ministério Puablico (art. 128, I,
a,bec);

- as limitagdes do poder de tributar (art. 150, I, IeIll, aeb,IV, Ve
VI, a-d, art. 151);

- os principios da ordem economica (art. 170. I a IX, pardgrafo tni-
co).

Ora, a constitucionaliza¢do dos Tribunais de Contas e das garantias de
seus membros decorre da submissao da fun¢ao-controle aos fundamentos
do Estado Democrético de Direito. Afinal, segundo o ja citado Canotilho,
“o controle constitui a iiltima categoria conceitual necessdria para uma
correta compreensdo da organizacdo do poder politico”.

Sendo, vejamos o que dizem alguns dos mais autorizados a se pronun-
ciar sobre esse especifico aspecto:

Fernando Henrique Cardoso, Presidente da Republica, em discurso
proferido na Sess@o Solene de Abertura dos Trabalhos do TCU, em 1996:

“O papel do Tribunal é, nesse momento, mais importante do que
nunca, ... porque nos estamos vivendo um processo de mudangas,
um processo de reforma. E, num processo de reforma, € preciso
que haja sempre pesos e contrapesos, haja sempre aqueles que
estejam olhando de uma perspectiva menos directamente envol-
vida no mecanismo das reformas e que estejain preservando a
continuidade daquilo que precisa ser preservado e, ao mesmo
tempo, aceitando as mudangas que os novos tempos impéem, (...)
os Tribunais sdo fundamentais neste processo. Sdo fundamentais
porque eles permitem um outro tipo de controle da Sociedade,
para verificar até que ponto aquilo que se inova corresponde, efe-
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tivamente, ao interesse mais profundo da Nagdo, ou foi simples-
mente um modismo”(RTCMG v. 18, n. 1, p. 346).
Marcos Maciel, Vice-Presidente da Repiiblica, em palestra, por oca-
sido do XIX Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil, realizado no Rio
de Janeiro, em 1997:

“O fato é que os Tribunais de Contas também vivem momento de
transformacdo, vivem também os momentos de mudancas, assim
como as institui¢ées politicas brasileiras. Estamos no momento em
que estas mudangas se tornam cada vez mais visiveis, como con-
sequéncia de um novo Pais que estamos construindo”, e, certa-
mente, essas mudangas “vdo fazer com que novas atribuicoes lhes
sejam acrescentadas nestes momentos de transformagoes politicas
por que vive o Pais” (RTCRIJ 38, p. 75-76).

Célio Borja, Ministro aposentado do Supremo Tribunal Federal, ao
participar do Congresso acima mencionado:

¢(...) dos trés atributos do regime democratico, um concerne
diretamente a atividade exercida pelos Tribunais de Contas
... A prestagdo de contas da Administra¢do é tdo fundamental
na organizagdo do Estado de Direito — temos, aqui no Brasil,
um Estado também Federativo — que é um dos principios sensi-
veis cuja violagdo provoca a intervengdo federal nos Estados.
(...) Subtraindo-se o Tribunal de Contas a subordinagcdo hierdr-
quica a outro orgdo do poder estatal, quer-se assegurar-lhe a
autonomia, como dorgdo de controle da legalidade e legitimidade
dos atos administrativos para que possa fiscalizar e exercer dis-
ciplinar sobre os agentes de todos os Poderes do Estado, inclu-
sive os do Legislativo e do Judicidrio"”

Celso Antonio Bandeira de Melo, em palestra sobre as Funcdes do
Tribunal de Contas:

“Assim, ndo pode sofrer diividas que a instituicdo de um orgao
controlador, como os Tribunais de Contas, é um reclamo insopi-
tdvel da indole do Estado de Direito, por representar o fechamen-
to do circulo que contém o Poder Piblico na intimidade das fron-
teiras da legalidade. (...) Ele cumpre um papel que é capital no
Estado de Direito” (RDP 72/135).
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Geraldo Ataliba, em memordvel pronunciamento sobre Os Tribuncis
de Contas no Contexto Institucional:

“Os membros dos Tribunais de Contas devem ser dotados de
condigoes objectivas para o exercicio dessa alta fungdo, que re-
quer imparcialidade e objetividade de ag¢do. Por isso aplicam-se-
lhes os chamado predicamentos da magistratura, ndo em benefi-
cio pessoal dos ministros e conselheiros, mas para protecdo da
alta magistratura que exercem: a irredutibilidade a vitaliciedade
e a inamovibilidade. Néo se trata de privilégios de determinadas
pessoas, por mais inteligentes que sejam,; sao garantias do povo,
de que aqueles homens postos nos exercicio dessa sagrada e ele-
vada funcdo de julgar, imparcial e objetivamente, os atos da ad-
ministracdo piiblica, gozem de objetivas condicdes de indepen-
déncia, exatamente para poderem ser imparciais, no desempenho
das suas tarefas” (RTCESP 57/28).

Portanto, quaisquer que sejam as mudangas ou transformagdes propos-
tas, estas jamais poderdo retirar os predicamentos dos membros dos Tribu-
nais de Contas, justamente assegurados para garantir a independéncia, a
autonomia e a imparcialidade de seus titulares. Até porque, assim como
ndo ¢é de se esperar que os detentores do poder adotem medidas de autoli-
mitagdo, também ndo se pode admitir que venham a retirar as garantias
existentes em favor dos membros das instituicdes controladoras, sob pena
de ferir os principios e fundamentos do Estado Democritico de Direito.

Alids. Existe mesmo uma certeza de que nos fala o eminente advoga-
do Saul Ramos: “o dinheiro piiblico somente terd tutela efetiva se o siste-
ma admitir Tribunais de Contas livres e independentes, sem qualquer sub-
missdo hierdrquico aos Poderes Politicos do governo, seja parlamentaris-
ta, seja presidencialista” (in “A inser¢do institucional dos Tribunais de
Contas”, RTCMG, v. 15, n. 2, p.364).

Afinal, desde 1836, defende-se, no Paifs, a inteira independéncia dos
membros do Tribunal de Contas, de acordo com a idéia consolidada pelo
Visconde do Uruguai, em seus “Estudos prdticos sobre a Administra¢do
das Provincias no Brasil”, Ed. 1865, p. 365:

“A primeira e indispensdvel qualidade que devem ter os membros
de um Tribunal de Contas é uma inteira independéncia, princi-

»

palmente daqueles cujas contas tomem”.
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4 — instrumentos institucionais de controle

Neste espago, podemos destacar as inovagdes positivas, quando os an-
teprojetos anunciam aprimoramentos nas competéncias, nos meios € nos
instrumentos institucionais da acéo fiscalizadora dos Tribunais de Contas.

Realmente, no momento em que se renovam 0s compromissos das al-
tas autoridades do Estado Brasileiro, com a repressdo de condutas ilicitas
que ofendam a boa gestéo da coisa ptblica e no combate a corrupgio, bem
como na intransigente busca de mecanismo de controle dos atos da admi-
nistragdo publica, sdo, realmente, bem-vindas algumas das propostas apre-
sentadas, dentro de uma ampla atualizag@o do controle publico.

Como salientado, a existéncia do Estado, enquanto estrutura politica, é
resultante do interesse publico superior de organizar e tornar possiveis as
relagdes sociais, a cidadania e o bem comum. Com isso, o Estado, cuja
responsabilidade abrange desde a sua defesa até a provisio das necessida-
des coletivas, estd sempre exercendo uma destas trés classicas fungoes:
legislativa, executiva e judicial. tais fungdes pressupdem uma organizagdo
e um arcabougo para o funcionamento estatal, que, na pratica, diz respeito a
administracdo publica.

E certo que o conceito moderno de Estado Democrdtico de Direito
inaugurou uma nova concepgio de Estado, reunindo conceitos até entdo
distintos, de Estado de Direito ¢ Estado Democrdtico, objetivando, essen-
cialmente, a superagio das desigualdades sociais e regionais e a institucio-
nalizacdo da justica social e da soberania popular, para alcangar a cidadania
plena, inclusive com a efetiva participacio do povo na coisa piblica e no
chamado controle social.

Partindo dessa compreensao, o art. 1° da Constitui¢ao Federal reco-
nhece que a Republica nfo é constituida pelo Estado, mas ela se constitui
em Estado. Dai, o principio democrético de divisdo de Poderes “indepen-
dentes e harmdnicos entre si”’: Legislativo, Executivo e Judicidrio, aos
quais cabe o exercicio das especificas fungdes estatais.

Na realidade, o Estado, como Poder Piblico, estd envolvido, no dmbi-

to das mencionadas funcdes estatais, em muiltiplas atividades: financeiras,
orcamentdrias, contdbelis, tributdrias e patrimoniais. Afinal, além de distri-
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buir renda e riqueza, o Estado utiliza, arrecada, guarda, gerencia e adminis-
tra dinheiros, bens e valores publicos. E o faz por meio de seus érgéos,
entidades, agentes ou pessoas envolvidas nessas atividades, que estardo
sempre sujeitos ao controle publico.

Anote-se que, doutrinariamente, Governo € a resultante da interagdo
dos trés Poderes do Estado — Legislativo, Executivo e Judicidrio -, como a
administragdo publica o é de todos os 6rgdos e entidades desses Poderes,
razdo pela qual poderia, em rigor, afirmar que ndo existem trés Poderes,
mas trés funcdes, que, por sinal, se manifestam e se consolidam na realiza-
¢do dos servicos, essencialmente publicos, que precisam ser prestados, em
favor da sociedade. Vislumbra-se, assim, a grande diferenca entre Governo
e Administracao: Governo € a atividade politica e discricionaria; Adminis-
tragdo é atividade neutra e vinculada.

A Administragdo — submetida, entre outros, aos principios da legali-
dade, moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 37 da CF) — € o instrumento
de que o Estado dispde para colocar em prética as politicas publicas, por
meio do conjunto de érgdos estatais. E, justamente, para estabelecer a con-
formidade dos atos da administragdo ptblica com os principios constituci-
onais e resguardar a eficdcia desses atos, surgem oS mecanismos ou siste-
mas de controle de suas atividades. Na realidade, a chamada funcio Con-
trole deve ser exercida por todos os Poderes (Controle Interno) e, de modo
particular, pelo Legislativo (Controle Externo).

Nesse ponto, se é verdade que o exercicio do controle da administra-
¢lo publica comporta diversas classificagdes, ndo menos verdadeiros afir-
mar que o controle externo € o controle dos controles, “inclusive porque
lhe cabe controlar orgaos que realizam as outras formas de controle”.

Outra verdade inafastdvel é que, nos Estados Democraticos de Direito,
as instituicdes de controle externo — principalmente porque, quase sempre,
auxiliam o Poder Legislativo a fiscalizar e defender o patrimdnio piiblico e
a riqueza nacional — s@o instituidas em defesa da sociedade e a favor dos
interesses da prépria Democracia. Por isso € que se diz que o regime demo-
critico ndo pode admitir que pessoa, 6rgao ou entidade, piblica ou privada,
qualquer que seja, desde que presentes dinheiros, bens ou valores ptiblicos,
fique fora dos controles criados pelo Estado, cujas modalidades, formas,
finalidades, extensdao e abrangéncia dependem dos sistemas politicos e
contextos dos paises em que se realizam.
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Dentro dessa moldura, alguns dos novos instrumentos anunciados sdo
positivos e se inserem na concepg¢do democrdtica acima explicitada, na
sintese abaixo, levando em consideragdo ambas as proposigdes:

1°) instituir nova sistematica de prestacao de contas anual da Uni-
ao (nova redagdo aos arts. 49, IX, 57,8 8.°,e 71, I);

2°) ampliar a competéncia do Tribunal para representar sobre ir-
regularidades ou abusos apurados a comissao mista permanen-
te do Congresso Nacional (nova redacio aos inciso XI do art. 71);

3°) corroborar o principio de tomada de contas especial decorrente
de recursos repassados ou concedidos pela Unido (nova redagao
ao inciso VI do art. 71);

4°) criar um conselho de controle institucional, com competéncia
correcional e disciplinar sobre os membros e servidores do tribunal
(acréscimo dos §§ 5°, 6° e 7° ao art. 73);

5°) reformular o sistema de controle interno de cada Poder (nova
redaciio ao art. 74);

6°) consagrar a responsabilidade solidaria dos dirigentes do Poder
Judiciario no processo orcamentario (nova redagdo ao § 2° do
art. 99 e acréscimo do § 3° ao mesmo dispositivo);

5 — Nova composi¢ao dos Tribunais de Contas

Os anteprojetos propdem, ainda, uma nova fisionomia na composi¢ao
dos Tribunais e das Procuradorias que neles oficiam, o que, certamente,
importard, como visto, na completa reformulacio da organizagéo e funcio-
namento de tais institui¢des.

Atualmente, por exemplo, o Tribunal de Contas da Unido € integrado
por nove ministros, nomeados pelo Presidente da Reptblica: um ter¢o
escolhido pelo Presidente da Reptblica, com aprovagdo do Senado Federal,
sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Pu-
blico junto ao TCU, e dois tergos escolhidos pelo Congresso Nacional.
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Os ministros sdo vitalicios e t€ém as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos ministros do Superior Tribu-
nal de Justica. S@o substituidos, em seus impedimentos e afastamentos, por
auditores. Estes, em nimero de trés, quando na condigdo de ministro-
substituto, possuem idénticas garantias e impedimentos do titular e, quando
no exercicio das demais atribui¢des da judicatura, as de juiz de Tribunal
Regional Federal.

Atua junto ao Tribunal Ministério Piblico especializado — composto
por um procurador-geral, tr€s subprocuradores-gerais e quatro procuradores
— ao qual se aplicam os principios institucionais da unidade, da indivisibili-
dade e da independéncia funcional.

O ingresso nos cargos de auditor (ministro-substituto) e de procurador
(inicial da carreira do Ministério Piblico junto ao TCU) € feito mediante
concurso publico de provas e titulos e nomeagio pelo Presidente de Repu-
blica.

A propésito, exatamente nesse ponto, estariam os grandes e atuais
questionamentos quanto a forma de provimento dos ministros e conse-
lheiros dos Tribunais de Contas. Enquanto os auditores e procuradores
sdao nomeados mediante concurso publico, os principais membros sdo esco-
lhidos com critérios subjetivos: um terco pelo Chefe do Poder Executivo e
dois tercos pelas Casas Legislativas.

Talvez, dentro da arquitetura organizacional vigente, a alternativa
mais plausivel, seja ampliar o nimero de auditores (de trés para oito,
por exemplo, como ocorre com os membros do Ministério Publico), de
maneira a se estabelecer que a escolha dos ministros passe a ser feita dentre
os procuradores e auditores. Dessa forma, seriam eliminadas as atuais criti-
cas quanto a natureza politica das decisdes dos ministros, em razio do
critério de seu provimento.

Embora tais criticas, notadamente quanto a natureza politica de suas
decisdes, nunca passem por uma reflexao profunda e bem amadurecida.

Afinal, de acordo com as normas constitucionais e legais vigente, a
atuagdo do TCU, na area de controle externo, ¢ o somatério do desempenho

institucional de trés posicionamentos indispensdveis:

1%) verificac@o e manifestacio do técnico e do dirigente da unidade;
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2°) opinido do representante do Ministério Publico junto a Corte de
Contas; e

3°) pronunciamento do ministro ou auditor na qualidade de relator do
respectivo processo perante o colegial, cuja manifestagoes sdo
consideradas, por lei, parte essencial das decisdes do Tribunal (ex
vido art® 1°, § 3° da Lei n° 8.443/92):

“Serd parte essencial das decisées do Tribunal ou de suas Cama-
ra:

I — o relatorio do Ministro-Relator, de que constardo as conclusoes
da instrugdo (do relatério da equipe de auditoria ou do técnico
responsdvel pela andlise do processo, bem como do parecer das
chefias imediatas, da unidade técnica), e do Ministério Piiblico
Jjunto ao Tribunal;

Il — fundamentagdio com que o Ministro-Relator analisard as ques-
toes de fato e de direito;

Il — dispositivo com que o Ministro-Relator decidird sobre o méri-
to do processo”.

Dessa forma, os processos, inclusive os decorrentes de auditorias rea-
lizadas, sdo analisados nas secretarias de controle externo, pelos analistas
de finangas e controle externo, e recebem, obrigatoriamente, parecer das
chefias imediatas, sendo submetidos a julgamento e apreciagdo do plendrio
ou das Camaras somente depois de cumpridas todas as etapas antecedentes
ao seu completo saneamento.

Na prdtica, colhe-se o parecer do representante do Ministério Piblico
junto aos Tribunais de Contas em quase todos os assuntos e matérias sujei-
tas a decisao do Colegiado, ante a prépria missao institucional do M.P.,
qual seja: guarda da lei e fiscal de sua execugdo, além de outras como
“promover a defesa da ordem juridica, requerendo, perante o Tribunal, as
medidas de interesse da Justi¢a, da Administracdo e do Erdrio”.

Os ministros e auditores, como integrantes dos érgaos deliberativos do
Tribunal e relatores dos processos que tramitam na Corte, presidem sua
instrugdo, proferindo despachos e decisdes singulares, e, nessa qualidade,
os submetem a julgamento ou apreciag@o, depois de adotadas todas as
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providéncias necessdrias ao saneamento dos autos, em Sessdes do Plendrio
ou das Camaras, por meio de relatério e voto, devidamente acompanhados
das propostas de deliberagoes cabiveis a espécie.

As deliberagdes colegiais, justamente por sintetizarem as manifesta-
¢oes de todos os membros do 6rgéo colegiado, sdo tomadas, regra geral,
por unanimidade, por maioria, por voto médio ou por voto de desempate, e,
quando resultam em imputagdo de débito ou multa, possuem eficdcia de
titulo executivo, de acordo com a Constitui¢ao Federal (art. 71, § 3.°), ob-
viamente extrajudicial.

Nessas condigdes, ndo vemos maiores 6bices na continuidade de pro-
vimento dos membros dos Tribunais de Contas dentre os auditores e procu-
radores, assim como na pretendida incorporagao dos atuais procuradores ao
Ministério Piblico da Unido, como sugere o anteprojeto do Senador Pedro
Simon, ao acrescentar alinea ao inciso I do art.° 128 da C.F. e o art. 77 ao
ADCT. Jd nao se podendo dizer o mesmo quanto a forma de provimento
dos ministros e conselheiros que vem sendo sugerida.

6 — Criticas aos critérios de escolhas dos membros

Preliminarmente, diga-se que ndo ¢ de hoje que, no Brasil, se questio-
na a forma de provimento dos membros dos Tribunais de Contas. E a cada
mudanca se enfraquece mais ainda o sistema e se diminui a independéncia
e a autonomia de que devem ser dotados seus integrantes.

Inicialmente, seus titulares tinham as mesmas garantias dos ministros
do Supremo Tribunal Federal; depois suas decisdes definitivas possuiam
forca de “sentenca aparelhada” a “forca de decisao judicial” (Cf.Lel
392/86); o representante do Ministério Piblico podia decretar o represen-
tante o seqiiestro de bens dos fraudadores das verbas publicas, e ordenar a
prisdao administrativa dos condenados por alcance, e houve até quem falas-
se em quarto poder.

Com o passar dos tempos, as impugnagdes do Tribunal puderam ser
glosadas por ato do Presidente da Repuiblica, ad referendum do Congresso
Nacional; eliminou-se o registro prévio; facilitaram-se os critérios de com-
posicdo; suas delibera¢des passaram a ser questionadas no Poder Judicidrio
e os atos de seus membros ndo estdo mais sujeitos a mandados de seguran-
¢a perante o STF.



Na verdade, as maiores criticas procuram demonstrar que 0s meca-
nismos cldssicos de sele¢@o ndo estdo permitindo escolhas de profissionais
da drea ou com experiéncia técnica.

Essa situagdo estaria obrigando a se recorrer a providéncias comple-
mentares, prevendo um sistema de investidura entre pessoas que jd estejam
no campo de atuagio do controle publico.

Tudo isso tem impressionado muito os que conhecem a estrutura juri-
dica do Pafs, a ponto de se ler, em Saulo Ramos, sobre os equivocos que
cometem aqueles que protestam contra as nomeagdes feitas para os tribu-
nais: “ameagam promover alteragbes no sistema, quando a Constitui¢do
incumbe ao Poder Legislativo a nomeagdo de dois tergos dos Conselhei-
ros. E o tergo, reservado ao Chefe do Executivo, jamais compord um rosd-
rio, posto que sua competéncia, neste particular, é, hoje, apenas formal,
pois a escolha terd que recair sobre funciondrios experientes do proprio
Tribunal, restando ao Governador a nomeagdo de um iinico, na formagédo
plendria. (...) De forma que as criticas, partindo de deputados, membros
da Assembleia Legislativa, demonstram lamentdvel desconhecimento das
Constituigoes, federal e estadual” (RTCMG, v. 15, n. 2, p. 366/7).

No campo internacional, o acesso aos Tribunais, via de regra, faz-se
por concurso curricular aberto aos integrantes de carreiras que ofici-
am junto aos mesmos, desde que, é verdade, reconhecida idoneidade e
competéncia no exercicio profissional — por um periodo igual ou superior a
dez anos.

No Brasil, a Constitui¢do de 1891, ao criar o Tribunal de Contas, re-
gistrou, inicialmente, que (art. 89):

“Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da Re-
puiblica com aprovagdo do Senado, e somente perderdo os seus lugares por
sentenga’”.

A Carta Politica de 1934, por sua vez, dispds (art. 100), verbis:

“Os Ministros do Tribunal de Contas serdao nomeados pelo Presi-

dente da Repiiblica, com aprovagdo do Senado Federal e terdo as
mesmas garantias dos Ministros da Corte Suprema”.
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A Constituicdo que lhe seguiu, de 10 de novembro de 1937, classifi-
cou o Tribunal de Contas como érgao do Poder Judicidrio e inscreveu (art.
114):

“Para acompanhar, directamente ou por delegacdes organizadas
de acordo com a Lei, a execugdo orgamentdria, julgar das contas
dos responsdveis por dinheiro ou bens piiblicos e da legalidade
dos contratos celebrados pela Unido, ¢ instituido um Tribunal de
Contas cujos membros serdo nomeados pelo Presidente da Repii-
blica, com aprovagdo do Conselho. Aos Ministros do Tribunal de
Contas sdo asseguradas as mesmas garantias que aos Ministros
do Supremo Tribunal Federal”.

Ja a Constituicdo de 1946, dispds, em seu art. 76, pardgrafo primeiro,
apenas que:

“Os Ministros do Tribunal de Contas serdo nomeados pelo Presi-
dente da Repiiblica, depois de aprovada a escolha pelo Senado
Federal, e terdo os mesmos direitos, garantias, prerrogativas e
vencimentos dos Juizes do Tribunal Federal de Recursos”.

Somente, na Constituigdo de 1967 (art. 73, § 3.°), seguida pela de
1969 (art. 3.°), aparecem, propriamente, requisitos para a nomeagdo de
Ministros do Tribunal de Contas, prevendo que seriam nomeados dentre
brasileiros, maiores de 35 anos, de idoneidade moral e notérios conheci-
mentos juridicos, econdmicos, financeiros ou de administragéo publica.

Finalmente, a vigente Carta, promulgada a 5 de outubro de 1988, ¢
que estaria prestes a novas mudangas, fixou em 9 (nove) o nimero de Mi-

nistros que integram o Tribunal, dispondo, nos §§ 1.° ¢ 2.° do art. 73:

“§1.° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomea-
dos dentre os brasileiros que satisfagam os seguintes requisitos:

[ — mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de ida-
de;

Il - idoneidade moral e reputagdo ilibada;

Il — notérios conhecimentos juridicos, contdbeis, econémicos e fi-
nanceiros ou de administragdo piiblica;
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IV — mais de dez anos de exercicio de fungdo ou efetiva atividade
profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso
anterior

§ 2.° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhi-
dos:

I — um tergo pelo Presidente da Repiiblica, com aprovagdo do Se-
nado Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores e mem-
bros do Ministério Piiblico junto ao Tribunal, indicados em lista
triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de antiguidade e mere-
cimento;

I — dois tercos pelo Congresso Nacional”.

Pois bem, essa aflitivas criticas ndo deveriam ser dirigidas aos Tribu-
nais de Contas, mas aos respectivos poderes legislativos, que, na realidade,
sdo os maiores responsaveis pelas escolhas, restando ao Chefe do Executi-
vo a livre nomeagao de um tnico membro, uma vez que os outros dois, do
seu ter¢o constitucional, devem recair, obrigatoriamente, sobre profissio-
nais experientes e que ingressam por concurso publico, no caso: auditores e
procuradores que j4 oficiam junto a prépria Instituigio.

Verifica-se, assim, que nem seria preciso altera¢@o constitucional para
impedir o ingresso de quem tenha sido: Parlamentar, durante a legislatura
de quem o indicar ou na interior; Ministro ou Secretdrio nos trés anos ante-
riores a indicag@o ou durante o mandato da autoridade competente para a
indicac@o, para se permitir convocar, em vez dessas pessoas, profissionais
de comprovado conhecimento e experiéncia na drea do controle. Como
também bastaria uma decis@o politica dos Parlamentos para garantir que se
escolhessem mais auditores e membros do Ministério Piblico junto ao
Tribunal.

Agora, 0o que nao se pode admitir ¢, sob o argumento de convocagao
de pessoas de comprovada competéncia técnica, abrir as portas dos Tribu-

nais de Contas e tornar tempordrios ou classistas os seus membros.

Para o povo brasileiro, o que interessa ndo é mudanga no critério de
escolha dos membros dos Tribunais, mas sim a efetividade desses organis-
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mos e sua tempestiva atuag@o, na defesa intransigente dos dinheiros, bens e
valores publicos.

E bem verdade que o provimento das vagas existentes e surgidas nos
Tribunais de Contas por pessoas de comprovada competéncia técnica,
como os atuais auditores e membros de seu Ministério Publico, garantiria,
sem sombra de didvidas, um desempenho instrumental mais adequado,
resultando em trabalhos mais abrangentes e mais técnicos. Fato esse neces-
sariamente ndo estard garantido, salvo melhor juizo, com a indicagdo de
servidores de outras carreiras, o que, alids, podera constituir fator de dese-
quilibrio na composic¢do dos Tribunais e nas suas decisdes.

J4 se disse mesmo que a regra geral € que podem compor os Tribunais
aqueles que sejam integrantes de carreiras que oficiam junto a essas
institui¢oes. O que ndo ocorre, principalmente, com os servidores do con-
trole interno, que pertencentes ao Poder Executivo e, portanto, desvincula-
dos do controle externo, como o préprio nome indica, seriam transfigura-
dos em juizes dos Tribunais de Contas — dérgaos tipicamente do controle
externo.

Pois bem, o texto proposto defende que os Membros das Cortes de
Contas sejam nomeados dentre analistas dos controles interno e externo,
indicados em lista triplice pelo dirigente maximo dos respectivos érgaos,
segundo critério de antiguidade e merecimento. Acontece que a palavra
nomeacao, em Direito, possui sentido especifico: € um ato de investidura
administrativa origindria. E por investidura administrativa, leciona Hely
Lopes Meirelles, entende-se “aquela que vincula o agente a cargo, fung¢do
ou mandato administrativo atendidos os requisitos de capacidade e idonei-
dade que a lei estabelecer” (Direito Administrativo Brasileiro, 14.* ed.,
1988, p. 72).

Por outro lado, “a investidura origindria é a que vincula inicialmen-
te 0 agente ao Estado, tal como a primeira nomeagdo para cargo piiblico”.
J4 investidura derivada, para o mesmo autor, “é aquela que se baseia em
anterior vinculacdo do agente com a Administragcdo, como a promogdo”

(ob. Cit., p. 73).

Eis os fundamentos pelos quais ha de se entender que fere, a nosso ju-
izo, o espirito, a letra, o sistema da que fere, a nosso juizo, o espirito, a
letra, o sistema da Lei Maior, além de agredir a prépria evolugdo histérica
de todas as Constitui¢des, quando se sustenta a idéia de se abrir as portas
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dos Tribunais de Contas para servidores publicos, que fizeram concurso
publico para outras carreiras do servigo publico.

Ora, os membros dos Tribunais de Contas sdo juizes de contas publi-
cas, e, obviamente, ndo integram as referidas carreiras.

7 — Natureza das deliberacgoes dos Tribunais

No presente trabalho, também procuramos trazer a colag@o a proposta
de nova configuracdo juridico-constitucional das deliberagdes proferidas
pelos Tribunais de Contas, partindo do principio, inscrito na Constituigdo
do Brasil (art. 5, inc. XXXV), de que “a lei ndo excluird da apreciagéo do
Poder Judicidrio lesao ou ameaga a direito”.

Conseqiientemente,o legislador constituinte admitiu, explicitamente, o
monopdlio jurisdicional do Poder Judicidrio (Sistema Brasileiro de Jurisdi-
¢do Unica) e, implicitamente, que esse monopélio sé seria quebrado por
norma constitucional e, em hipdtese nenhuma, por legislag@o infraconstitu-
cional, sendo certo que jurisdigdo, como poder de fazer a coisa julgada,
somente os 6rgaos judiciais a tem.

Assim, esse mesmo Diploma Constitucional criou algumas excegdes,
por exemplo, quando o Senado Federal julga o Presidente e o Vice-
Presidente da Republica, nos crimes de responsabilidade, e o Tribunal de
Contas, quando julga as contas dos administradores publicos e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos.

Embora nao seja pacifico esse posicionamento, boa parte dos estudio-
sos reconhece aos Tribunais de Contas o exercicio da funco jurisdicional,
afirmando, de acordo com o art. 73 da Constitui¢do Federal, que a Corte de
Contas.tem “jurisdigdo em todo territério nacional” e lhe compete exercer
as atribuicGes estabelecidas no Texto Constitucional e em sua Lei Orgéni-
ca.

Tem-se, assim, que a jurisdicdo de contas € o juizo constitucional e
especial das despesas e das receitas publicas privativo dos Tribunais de
Contas, Instituidos pela Constitui¢do, para fiscalizar, apreciar e julgar os
atos e fatos relacionados com dinheiros, bens e valores pitblicos, e, em
razdo de tal condic@o, o egrégio Supremo Tribunal Federal — STF, reitera-
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damente, tem proclamado a fun¢@o jurisdicional dessas Instituicdes (RTJ
49/376; 48/353; 47/654/756), declarando, na mesma linha:

“A revogagdo ou anulagdo pelo Poder Executivo, de ato aprovado
pelo Tribunal de Contas, ndo produz efeitos antes da apreciagdo
pelo Tribunal” (Simula n. 6, do STF);

“As decisoes do Tribunal de Contas ndo podem ser revistas pelo
Poder Judicidrio, a ndo ser quanto ao seu aspecto formal”(RE N.
55.821, in RTJ 43/151);

“Salvo ilegalidade, é do Tribunal de Contas a competéncia exclu-
siva para julgamento de contas dos responsdveis por haveres pii-
blicos” (RF 226/81).

Em termos préticos, a eficacia das decisdes dos Tribunais de Contas
nao se restringe, exclusivamente, a simples declaragdao quanto a certeza
orcamentdria, financeira, contabil e patrimonial, mas por se constituir titulo
executivo extrajudicial (C.F., § 3.° do art. 71) e esgotar, em seu julgado,
toda a matéria de fato, por eles apreciada, tanto que a doutrina mais seguida
se manifesta em relacdo ao julgamento de contas: “ndo havemos de inter-

pretar que o Tribunal de Contas julgue e outro juiz as rejulgue depois”,

A propésito, ndo se pode perder de vista que o Tribunal de Contas jul-
ga as contas e ndo quem as prestou: “Ndo tem fungdo julgar a culpabilida-
de subjetiva do prestador, mas a regularidade objetiva da conta prestada.
A decisao do Tribunal de Contas versa sobre a regularidade intrinseca da
conta. Ndo lhe cabe decidir da responsabilidade civil ou penal, nem da
imputagdo subjetiva dessa responsabilidade” (RTCESP 72/141).

Esse, em dltima anélise, seria justamente o fundamento pelo qual tem
sido frequente a impugnaga@o judicial das deliberagdes dos Tribunais de
Contas, autorizando que as partes atingidas recorram ao Poder Judicidrio,
seja através do mandado de seguranga ou de embargos a execucdo das
condenagdes nelas constantes, seja pelas acdes ordindrias ou especiais
intentadas com vista a anular ou afetar, de alguma forma, as decisdes, ado-
tadas pelas Cortes de Contas.

Por oportuno, merecem ser transcritas as licidas observacdes a respei-
to, extraidas do citado trabalho de Saulo Ramos:
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“Se as decisoes proferidas pela Corte de Contas podem ser con-
testadas perante o Poder Judicidrio, circunstdncia caracterizado-
ra de garantia individual deferida ao eventual responsdvel, quan-
do pessoa fisica, ou terceiro, estranho a Administragdo, ndo infir-
ma o cardter jurisdicional do julgamento das contas no exercicio
da fungdo constitucional, nem retira dele o conteiido vinculante
para os demais orgdos do Estado, que nao podem pleitear sua
desconstituicdo na esfera de outro Poder”.

Destarte, na legislagdo vigente sobre inelegibilidade daqueles que nZo
se houverem com zelo no tratado da coisa publica, por incrivel que pareca,
institucionaliza-se mais uma brecha contra as delibera¢des dos Tribunais de
Contas, bastando a impugnagdo, mediante ag@o judicial, para suspender
essa inelegibilidade:

“Proposta a acdo para desconstituir a decisdo que rejeitou as contas,
anteriormente a impugnacgdo, fica suspensa a inelegibilidade (Lei Com-
plementar n. 64/90, art. 1.°, I g)” (Simula n. 1, do TSE).

Essas as razdes pelas quais sé podemos aplaudir a iniciativa, quando,
no anteptojeto do Senado Pedro Simon, ele defende que seja assegurada as
decisGes dos Tribunais de Contas maior eficdcia sobre os responsdveis
faltosos, afirmando em sua proposicao, verbis:

“Na sistemdtica atual, como o acdrdao condenatdrio somente sur-
te efeitos imediatos se o responsdvel decidir espontaneamente re-
colher o valor do débito, grande parte dos ressarcimentos da Uni-
do somente ¢ efetuada apos demorado processo judicial de execu-
¢do. Assim, embora no processo perante o TCU o responsdvel te-
nha assegurado o mais amplo direito de defesa, a Unido fica, na
maior parte dos casos, obrigada a praticamente recomegar todo o
processo na Justica comum, para s6 ao final ressarcir-se de um
débito ja cabalmente comprovado durante o julgamento das con-
tas”.

8 — Proposta de controle social
Outra grande contribui¢do para o aperfeigoamento do sistema de

controle piblico estd contida na proposta de estabelecer o controle social,
mediante acesso piublico as informacées relativas a aplicagao dos re-
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cursos publicos (acréscimo do § 1.° ao art. 70 e do § 5.° ao art. 71), que,
certa maneira, constitucionaliza o disposto na Lei n. 9.755/98.

Nesse mesmo sentido, na era da INTERNET, deveria ser complemen-
tada a referida iniciativa com a sugestdo de se inserir também na mencio-
nada homepage, para conhecimento e acesso ao piblico, as decisdes con-
denatdrias tomadas pelos Tribunais de Contas do Brasil.

Talvez essa auséncia seja a mais grave falha do sistema. Afinal, se tais
entidades exercem jurisdi¢do e tratam das leis e de sua aplicacéo, no tocan-
te aos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos, como justificar, entdo, o estidgio atual de completa falta de uni-
formacao?

Paradoxalmente, a atuac¢do das Cortes de Contas ndo se faz a luz de
norma processual comum nem de consulta de uma jurisprudéncia nacional,
que se possa dizer capaz de interpretar as leis administrativas aplicdveis aos
casos concretos, dentro dessa desejada uniformidade.

Enquanto isso, a unanimidade dos juristas estd de acordo em que essa
falta de uniformidade compromete o bom desempenho e a prépria transpa-
réncia de seus julgados, impedindo concretizar o que Themistocles brandao
Cavalcanti advoga em favor das Cortes de Contas: “uma capacidade para
construir a sua propria doutrina e fixar a sua posi¢do no sistema constitu-
cional brasileiro” (in “O Tribunal de Contas — Orgdo Constitucional —
Fungées Proprias e Fungées Delegadas”, RTCEEG N. 32/93).

De fato, seria muito importante para a moralidade publica, que os ci-
dadaos, de maneira geral, conhecessem como se revela o Direito e se exer-
cita a jurisdigiio em todos os Tribunais de Contas, principalmente, nos dias
de hoje, com os grandes avancos da informdtica. Nada justifica que o Pais
esteja impossibilitado de bem conhecer as normas e os julgados dessas
Institui¢des. E nunca serd excessivo realcar a importdncia que teria tal
conhecimento, tanto das construcdes jurisprudenciais, como dos casos
examinados e decididos.

De modo que isso, certamente, ajudaria, ndo s6 no combate a corrup-
¢do, mas também para aplainar o caminho dos administradores ptblicos no
Brasil, indicando-lhe a melhor forma de aplicar as leis orcamentdrias, fi-
nanceiras, contdbeis e patrimoniais, no ambito da administracdo publica.
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Nio somente os gestores se beneficiariam, mas também a prépria socieda-
de.

Diga-se de passagem que existe mesmo uma identidade de matéria nos
processos examinados pelos tribunais de contas, conjugados com o princi-
pio da economia processual, que aconselharia a fixacdo de orientagdes
uniformes, notadamente nas chamadas decisdes normativas.

A consolidagio da idéia poderia nascer das “reunides periddicas” e
dos “acordos de cooperagdo” existentes entre as Instituicdes.

Nesse mosaico, havemos de crer que, assim como ja existe uma ho-
mepage das contas publicas, urge que se passe a incluir nessa mesma ho-
mepage os julgados dos tribunais de contas, para o seguro estabelecimento
de verdadeiro controle social dos dinheiros, bens e valores publicos.

9 — Prazos fatais para deniincias e consultas

Nesse particular, com a soma de tantas atribuigdes e tdo poucos audi-
tores — o TCU, por exemplo, conta com apenas 2.100 servidores — €, sem
divida, muito dificil que o Tribunal possa desincumbir-se eficiente e tem-
pestivamente de todos os seus encargos constitucionais e legais.

Como 6rgao constitucional, o TCU estd definido estrutural, dindmica
e funcionalmente pelo texto da vigente Carta Politica (C.F. — arts. 70 a 75),
por sua Lei Organica (LOTCU - Lei 8.443/92), seu Regimento Interno
(RITCU - Resolugdo Administrativa n. 15 de 15/6/93) e demais normas
legais e regulamentares a ele aplicdveis, cabendo-lhe, como mencionado,
uma enormidade de competéncias e atribuigdes:
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Competéncias constitucionais do Tribunal

Competéncia

Fundamento

Julgar as contas dos administradores e demais
responsdveis por dinheiros, bens e valores publi-
COS.

art. 33, § 2° art. II

Fiscalizar as aplicagdes de subvencdes e a rentincia

de receitas. art.70
Apreciar as contas anuais do Presidente da Repu- art. 71,1
blica
Apreciar a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal e concessdo de aposentadorias, reformas e
pensoes civis e militares. art. 71,IIT
Realizar inspecges e auditorias por iniciativa

répria ou por solicitagdo do Congresso Nacional. art. 71, IV
Fiscalizar as contas nacionais das empresas
supranacionais art. 71,V
Fiscalizar a aplicac@o de recursos da Unido repas-
sados a Estados, ao Distrito Federal ou a Munici- art. 71, VI
pios
Prestar informagdes ao Congresso Nacional sobre
fiscalizagdes realizadas. art. 71, VII

Aplicar sangdes e determinar a correc¢do de ilega-
lidades e irregularidades em atos e contratos.

art. 71, VIII a X

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagéo
da Comissdo Mista Permanente de Senadores e
Deputados, sobre despesas ndo autorizadas.

art. 72, § 1°

Apurar dentincias apresentadas por qualquer cida-
ddo, partido politico, associagdo ou sindicato sobre

irregularidades ou ilegalidades. art. 74, § 2°
Fixar os coeficientes dos fundos de participagéo
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios art.161,

e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos
estaduais e as prefeituras municipais.

pardgrafo unico
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Competéncias legais do Tribunal

Competéncia

Leis

Decidir sobre consulta formulada a respeito de divi-
da na aplicagéo de dispositivos legais e regulamenta-
res.

Lei n. 8.443/92

Decidir sobre representagdes contra irregularidades
em processos licitatorios.

Lei 8.666/93

Exercer o controle da legalidade e legitimidade das
declaracGes de bens e rendas apresentadas por ocu-
pantes de cargos, empregos e fungdes dos Poderes da
Unido.

Lein. 8.730/93

Decidir sobre representagdes referentes ao descum-
primento da obrigatoriedade de notificagdo as cdma-
ras municipais da transferéncia de recursos federais
para os respectivos municipios.

Lein. 9.452/97

Acompanhar e apreciar documentac@o dos processos
de desestatizagdo

Lei n. 9.491/97

Criar e manter homepage para divulgagao de dados e
informagdes acerca das contas publicas.

Lein. 9.755/98

Verificar o cumprimento, pela Unido, dos limites das
despesas com pessoal.

Lei Complementar

Essas competéncias, quando exercitadas, refletem o contetddo préprio
de uma jurisdi¢do administrativa, “em todo o territorio nacional” (C.F. —
art. 73), e “no julgamento de contas e na fiscalizagdo que lhe compete”
(LOTCU - art. 1°, § 1°), controla a legalidade, a legitimidade e a econo-
micidade dos atos de gestdo e das despesas deles decorrentes e implica a
missdo institucional sobre as pessoas a ele jurisdicionadas, dispondo o art.
5° da Lei 8.443/92 (LOTCU) que “a jurisdi¢do do Tribunal abrange:

I — qualquer pessoa fisica, 6rgao ou entidade a que se refere o in-
ciso I do art. 1° desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores piiblicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacoes de

natureza pecunidria;
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Il — aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregula-
ridade de que resulte dano ao Erdrio;

Il - os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob
intervengdo ou que de qualquer modo venham a integrar, provisé-
ria ou permanentemente, o patriménio da Unido ou de outra enti-
dade piiblica federal;

IV — os responsdveis pelas contas nacionais das empresas supra-
nacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta
ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

V — os responsdveis por entidades dotadas de personalidade juri-
dica de direito privado que recebam contribuicdes parafiscais e
prestem servigo de interesse piiblico ou social;

VI — todos aqueles que lhe devam prestar contas ou cujos atos es-
tejam sujeitos a sua fiscalizagcdo por expressa disposigdo de lei;

VII — os responsdveis pela aplicagdo de quaisquer recursos repas-
sados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Mu-
nicipio;

VIII — os sucessores dos administradores e responsdveis a que se
refere este artigo, até o limite do valor do patriménio transferido,
nos termos do inciso XLV do art. 5° da Constitui¢do Federal;

IX — os representantes da Unido ou do Poder Piblico na Assem-
bléia Geral das empresas estatais e sociedades anénimas de cujo
capital a Unido ou o Poder Piiblico participem, solidariamente,
com os membros dos Conselhos Fiscal e de Administragdo, pela
prdtica de atos de gestdo ruinosa ou liberalidade a custa das res-
pectivas sociedades”.

Todas essas miiltiplas competéncias e atividades desempenhadas pelo

TCU podem ser, ainda, classificadas em sete grupos, conforme as caracte-
risticas das fungdes e atribuicdes exercidas.
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1) Atribuicdes opinativa, consultiva e informativa - quando atua sem
julgar ou condenar, apenas emite pareceres, responde consulta e
fornece dados e estudos realizados, tais como:

- apreciar, mediante parecer prévio, as contas que, anualmente, de-
vem ser prestadas ao Congresso Nacional pelo Presidente da Re-
publica:

- emitir parecer prévio sobre as contas anuais do Governador de
Territério Federal;

- apreciar, para fins de registro, atos de admissdo de pessoal e con-
cessdes de aposentadorias, reformas e pensdes;

- prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, sobre
os resultados apurados nas atividades de fiscalizag@o e controle;

- responder as consultas formuladas sobre ddvidas suscitadas na
aplicac@o de dispositivos legais e regulamentares concernentes a
matéria de sua competéncia.

Alids, sob o cardter pedagdgico e dngulo da busca de maior eficiéncia,
essas atribuicdes deveriam ser as mais importantes para a Instituicdo, uma
vez que através delas poderiam ser divulgadas as melhores priticas e
transmitidas, preventivamente, as orientagdes técnicas, normativas e juridi-
cas aplicdveis a gestdo publica.

2) Atribui¢des investigatérias — o TCU acompanha, inspeciona e fiscali-
za os atos de administracao e as despesas deles decorrentes, medi-

ante:

- inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, or¢amen-
taria, operacional e patrimonial;

- apuracdo das denuncias, irregularidades e ilegalidades apresen-
tadas por qualquer cidaddo, partido politico, associag@o ou sindica-
to;

- fiscalizacdo da rentncia de receitas;

- acompanhamento da arrecadac@o da receita;

75



fiscalizac@o da aplicagdo de subvengdes, auxilios e contribuigdes;

fiscalizagdo de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos
congéneres;

fiscalizagdo das transferéncias constitucionais e legais;

fiscalizacdo das contas nacionais das empresas supranacionais.

3) Atribuigdes corretivas — estas atribuicoes decorrem do exercicio da
competéncia do TCU para atuar na correcao dos atos e acoes que
apresentam irregularidades ou ilegalidades, podendo, para tanto:

representar ao Poder competente sobre irregularidades;
determinar diligéncias necessdrias;
fixar prazo para atendimento das diligéncias;

comunicar as autoridades competentes o resultado das inspecgdes
e auditorias;

determinar as providéncias por falta ou impropriedade de cardter
formal;

assinar prazo para o exato cumprimento da lei;

proceder ao prejulgamento de tese, quando decidir sobre consulta.

4) Atribuicoes cautelares, como o préprio nome indica, inclui providén-
cias suscetiveis de serem adotadas pelo Tribunal em casos extremos, na
forma prevista em lei (LOTCU - arts. 44 a 61; RITCU - 209 e
224/225): ‘

determinar, cautelarmente, o afastamento tempordrio do
prosseguindo no exercicio de suas fungdes, possa retardar ou
dificultar a realizagdo de auditoria ou inspecdo, causar novos
responsavel, se existirem indicios suficientes de que, danos ao
Erdrio ou inviabilizar o seu ressarcimento;
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decretar, por prazo nao superior a um ano, a indisponibilidade de
bens do responsavel, tantos quantos considerados bastantes para
garantir o ressarcimento dos danos em apuragao;

solicitar as medidas necessdrias ao arresto dos bens dos responsa-
veis, julgados em débito, devendo ser ouvido quanto 2 liberagdo
dos bens arrestados e sua restituigao.

Ainda sobre este tépico, registre-se que a.Resolucdo n. 36, de
30/08/95, no capitulo destinado as Medidas Cautelares (arts. 18 a
21), inclui outras providéncias da parte do Tribunal; a) no caso de
ato administrativo: sustar a execu¢do do ato impugnado, comuni-
car a decis@ao a Camara dos Deputados e ao Senado Federal e apli-
car multa ao responsdvel; b) no caso de contrato: comunicar o fato
ao Congresso Nacional, a quem compete adotar o ato de sustagdo e
as medidas cabiveis. Silente o Legislativo ou o Executivo, o Tri-
bunal decidird a respeito: determinando as medidas necessirias ao
cumprimento da decisao; aplicando multa e comunicando o deci-
dido ao Congresso Nacional e a autoridade de nivel ministerial
competente; ¢) no curso de inspecdo/auditoria: se verificado, pela
equipe, procedimento de que possa resultar dano ao Erdrio ou irre-
gularidade grave, o Relator poderd determinar ao responsavel que
nao dé continuidade ao procedimento questionado até que o Plena-
rio delibere a respeito.

5) Atribuicdes jurisdicionais — estao relacionadas com a competéncia
exclusiva do TCU para julgar as contas publicas:

julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos;

julgar aqueles que se omitirem no dever de prestar contas ou de-
rem causa a perda, extravio, desfalque, desvio de dinheiros, bens
ou valores publicos ou outra irregularidade de que resulte dano ao
Erdrio;

decidir sobre a legalidade, a legitimidade e a-economicidade dos

atos de gestélo e das despesas deles decorrentes, nos processos de-
vidamente formalizados.
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Essas também seriam atribui¢des que muito contribuiriam para uma
acdo mais efetiva dos Tribunais de Contas no aprimoramento da adminis-
tragdo publica e na prestagdo dos servigos publicos, caso fosse criado um
banco de dados que armazenasse a jurisprudéncia predominante e as prin-
cipais decisOes tomadas na fiscalizag@o e no controle dos dinheiros, bens e
valores publicos.

6) Atribui¢des declaratérias — ao se pronunciar sobre a legalidade ou a
inconstitucionalidade em matéria de sua competéncia:

- atos de admissdo de pessoal a qualquer titulo, na administragdo
publica direta, indireta e funcional, salvo para ao cargos em comis-
sa0;

- concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes;

- negar a aplicagio de lei ou ato normativo considerado
inconstitucional (Cf. Stimula 347 do STF).

7) Atribui¢Ges punitivas — estas atribuicoes autorizam o TCU a aplicar
multas e outras sanc¢oes previstas em lei aos responsaveis por ilega-
lidade e irregularidades praticadas, tais como:

- multa e san¢Bes pecunidrias, resultando em processo de cobranga
executiva, quando o responsdvel condenado e notificado pelo TCU
ndo recolher tempestivamente a importancia devida. As principais
pecas do processo sdo encaminhadas a Advocacia-Geral da Uni-
a0/AGU, por intermédio do Ministério Pdblico junto ao TCU, para
fins de cobranga judicial perante a Justi¢a Federal;

- inabilitagdo tempordria do responsdvel para o exercicio de cargo
em comissao ou fungio de confianga;

- declarag@o de inidodoneidade do licitante;

- inclusdo na lista para fins de inelegibilidade em caso de improbi-
dade administrativa do ordenador de despesas.

Em Suma: com tantas competéncias e atribui¢des, em que pese o ideal

perseguido pela fixacdo de prazo, acreditamos ser invidvel que em 60 (ses-
senta) dias todas as dentincias dirigidas ao Tribunal venham a ser apuradas
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e decididas. Da mesma forma, temos como invidvel a proposta de que
sejam respondidas todas as consultas formuladas, em 30 (trinta) dias, salvo
se fosse, imediatamente, ampliado o quadro de servidores do TCU. Até
porque a experiéncia tem revelado que, diante de dentincias, os envolvidos
utilizam-se, desde logo, de todas as prerrogativas concedidas (grandes
advogados, multiplos formalismos processuais, recursos e incidentes de
toda espécie), sob a protecdo dos principios do devido processo legal e da
ampla defesa, alids, pilares bésicos do estado democrdtico de direito, fican-
do o érgdo encarregado, praticamente, sem poder desempenhar plena e
tempestivamente sua missao.

Apesar de haver outras idéias sobre a fisionomia distorcida do contro-
le externo, termino aqui a apresentagdo das principais sugestdes a que nos
propusemos, lembrando que, na visdo de Stephen Kanitz, o que falta ao
Pais é um nimero suficiente de profissionais do controle, chegando ele a
afirmar que “as nagdes com menor indice de corrupg¢ao séo as que tém o
maior niimero de auditores e fiscais formados e treinados. A Dinamarca e
a Holanda possuem 100 auditores por 100.000 habitantes. O Brasil tem
somente oito auditores por 100.000 habitantes, 12.800 auditores no total”
(in VEJA de 2/06/1999, p. 21).
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AS RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS
NO AMBITO DA GESTAO PUBLICA'

Por: Jodo Franco do Carmo”

"o presente texto resulta da exposigdo oral para que me convidaram no semindrio sobre

‘Responsabilidade na Gestao Piiblica’, promovido pelo CEDREL e realizado em Lisboa, a
18 ¢ 19 de Abril de 2001.
Grato e honrado pelo convite e pela oportunidade da publicagdo destas notas, procurei
contribuir, no tema que me foi distribuido, para uma reflexao conjunta que, antes de ser
técnica e juridica, constitui uma reflexdo civica e de cidadania — cuja pertinéncia e impor-
tdncia € desnecessdrio acentuar.

* Advogado e Assistente da Faculdade de Direito de Lisboa






1.

De entre as varias formas ou esquemas de responsabilidade que conhe-
cemos — e atemo-nos aqui as responsabilidades ‘juridicas’ (onde como
matriz figuram a criminal e a civil), por contraponto com a natureza
substancialmente diversa das responsabilidades ‘politicas’ -, importa
desde ja enquadrar as chamadas «responsabilidades financeiras» (RFs)
no Controlo Financeiro Externo das finangas piiblicas. Dito de outro
modo, o instituto das RFs cabe na fiscalizacdo jurisdicional da activida-
de financeira publica — de toda ela — cometida ao Tribunal de Contas na
ordem juridico-constitucional vigente em Portugal, como auténtico Tri-
bunal que &, externo e independente em relagdo a Administragdo Publi-
ca, e é em razdo desse enquadramento que obtém autonomia face aos
demais institutos de responsabilidade.

Tendo-se por dispensdvel desenvolver aqui, para além do essencial, as explanagdes
histéricas e dogmdticas que a tanto subjazem, permito-me indicar, como base
bibliogrifica, por todos, a minha prépria dissertagao de Mestrado em Ciéncias Juridico-
Econdémicas na Universidade de Lisboa, Contribuicio para o Estudo da
Responsabilidade Financeira,-in Revista do Tribunal de Contas, N°® 23 — Jan./Set. 1995,
também publicada em separata. Para além da doutrina mais geral e hoje desactualizada
face a legislagao em vigor que ao tema releva, € proveitosa a consulta de Carlos Moreno,
Gestio e Controlo dos Dinheiros Piblicos, Lisboa, 1998, e bem assim o
acompanhamento dos Acdérdios, sentengas e relatérios publicados pelo Tribunal de
Contas. Para além desta jurisprudéncia, os elementos doutrindrios mais actualizados em
matéria de RFs contém-se em textos de intervengdes de Alfredo José de Sousa,
Presidente do Tribunal de Contas (v.g. Caracteristicas do Sistema Portugués de Controlo
Superior das Finangas Piblicas — Set. 1998; O Ministério Piblico junto ao Tribunal de
Contas no Direito Comparado — Fev. 1999), de Amdvel Raposo (A nova lei orginica do
Tribunal de Contas e a Responsabilidade Financeira — Abril 1999) e num estudo
monogrifico de Anténio Cluny (Responsabilidade financeira reintegratéria e
responsabilidade civil delitual dos titulares de cargos politicos, funciondrios e agentes do
Estado, in Revista do Tribunal de Contas, N° 32 — Julho/Dez. 1999, também em
separata).

Tal fiscalizag@o ou controlo tem existéncia e razao de ser na rigorosa
medida em que deve merecer respeito a protec¢do dos dinheiros publi-
cos — afinal os meios escassos e sacrificados aos patriménios pessoais
em vista da realizagdo de finalidades colectivas, i.e. dinheiros dos con-
tribuintes transferidos para a esfera do sector publico administrativo e,
ainda, do sector publico empresarial e de economia mista. Se assim é, a
ideia de fiscalizac@o ndo pode deixar de corresponder, como reverso 16-
gico, a ideia de responsabiliza¢do, para o apuramento de eventuais er-
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ros, irregularidades ou infrac¢des no funcionamento interno da activi-
dade financeira publica, com as consequéncias legais dai decorrentes
para o agente que tiver praticado ou dado causa aos correspondentes
factos. No caso de ser responsabilizado, o que pressupde a imputagdo
de um comportamento ilicito (por avesso a cominagao de qualquer de-
ver juridico), o agente vé formar-se na sua esfera juridica a obrigagio
de suportar certas san¢des ou consequéncias desfavordveis, que depen-
derdo da natureza da responsabilidade concretamente suscitada (ou de
varias formas de responsabilidade, se cumuladas).

Se esta responsabilizacdo assenta a qualquer gestor de bens alheios,
com maior razdo se hd-de perspectivar com respeito a quem detém,
guarda, administra ou gere dinheiros puiblicos, quer por estes serem de
todos os cidadaos, quer por essa actividade ser realizada em nome e por
conta dos mesmos cidaddos, os quais nao apenas tém direito (no Estado
de Direito demo-liberal) a conhecé-la de forma adequada e credivel,
como a serem efectivamente defendidos de todo o desperdicio, irregula-
ridade e ma gestdo. Ha assim lugar a um inequivoco principio de res-
ponsabilidade pela gestdo (accountability) de dinheiros piblicos que
tem por coroldrio — juridico e jurisdicional, como se verd — as RFs, na
dupla vertente em que surgem consagradas de RF reintegratéria e RF
sancionatéria (dualidade que se manifesta no actual direito positivo ¢
que ndo vamos aqui discutir, pese embora se saliente que a tipica RF é a
que tem por objecto a reintegracdo do patriménio monetdrio publico).

Mas o accionamento e efectivagdo destas responsabilidades depende da
verificagdo de alguns pressupostos fundamentais e necessariamente
cumuldveis, a saber:

e  Por um lado, que se esteja no ambito da fiscalizac@o jurisdicional
sucessiva das financas publicas; em consequéncia, (i) ndo ha co-
nhecimento de RFs onde se ndo exercitarem competéncias materi-
almente jurisdicionais do Tribunal de Contas — i.e., o dizer do di-
reito no caso concreto, com a isen¢@o e imparcialidade caracteris-
ticas da fungdo jurisdicional e em processo préprio, condenando
ou ilibando -, por distintas de competéncias ou poderes de contro-
lo financeiro ndo jurisdicionais (como o0s que reportam a mera
apreciacgdo sobre legalidade, boa gestdo e fiabilidade do controlo
interno); e (i) também ndo se apuram RFs no controlo prévio ou
concomitante daquele Tribunal, por (obviamente) estar nelas em
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causa uma apreciagdo de comportamentos traduzidos em factos ou
actos anteriormente decorridos ou praticados;

e  Por outro, que o comportamento tido por ilicito corresponda a
uma infrac¢@o financeira, no sentido de infrac¢dao que pode dar
lugar a RF reintegratéria e/ou a RF sancionatéria, ou (com maior
precisdo) cujo conhecimento cabe em exclusivo ao Tribunal de
Contas por forga da sua competéncia para “efectivar a responsabi-
lidade por infrac¢des financeiras”, nos termos da Constituigo e
da lei.

4. Fixados esses pressupostos gerais, aproximemo-nos ainda mais das
RF’s pela enuncia¢do breve de alguns tépicos sobre o seu dmbito de
imputagdo.

e em 1° lugar, caracterizar claramente qualquer RF como uma res-
ponsabilidade pessoal, do agente infractor, nunca escudado na ins-
tituicdo ou organismo a que surja ou haja estado ligado, e inde-
pendentemente de se manter no exercicio efectivo de fungdes (ao
tempo do julgamento da RF) e do titulo ou modo desse exercicio;

° vem a tal respeito ressaltar, nesta matéria, a velha doutrina da con-
tabilidade de facto, que alargava a subordinac@o a jurisdicéo fi-
nanceira a meros “contdveis de facto”, ndo providos nem qualifi-
cados “de direito”, desde que efectivamente tivessem detido,
guardado, administrado ou dispendido dinheiros publicos; doutri-
na que beberd das acrescidas exigéncias (de controlo) postas pelo
constitucionalismo liberal a actividade financeira ptiblica (na con-
trapartida do sacrificio fiscal, como antes se mencionou) e que
bem se exprime na seguinte maxima de autores franceses do final
de Oitocentos- «les déniers publics briilent la main de celui qui les
touche» (Braga e Lion, 1890);

e  convindo-se que as RFs ganharam forma — historicamente — como
correspondendo a exactores, tesoureiros, recebedores e pagadores
de dinheiros do Estado, prevalece nos nossos dias (como nao po-
dia deixar de ser, numa Administragdo complexa e massificada,
descentralizada, desconcentrada e comprometida até em opgdes e
estratégias empresariais) uma nogdo ampla — material ou funcio-
nal — de sujeito responsabilizdvel, que além daqueles integra os
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ordenadores ou dirigentes, sem exclusdo sequer dos ordenadores
politicos (como melhor se verd adiante); por isso também se dird
que nos encontramos perante uma categoria auténoma de respon-
sabilidades que esbate ou atravessa a distingdo juridico-positiva
entre responsabilidades dos titulares de cargos politicos e puibli-
cos e responsabilidades dos funciondrios e agentes da Adminis-
tragdo, perseguindo, sem exaustdo (pelo menos na sua “causalida-
de explicativa”...) o dinheiro piblico onde quer que ele se encon-
tre;

e  deve ainda assinalar-se que, no ordenamento em vigor, as RFs de-
pendem sempre de culpa, ndo podendo quanto a elas falar-se de
responsabilidade objectiva ou por facto licito, e que a avaliagdo de
culpa é casuisticamente efectuada pelo Tribunal de Contas; e,
como também veremos, admitem-se dois planos de imputagdo
moral, um de responsabilidade directa e outro de responsabilidade
subsididria, consoante se trate do “agente do facto” ou de alguém
“estranho ao facto”.

5. Nunca esquecendo que a lei fornece solugdes e nao construgdes obriga-
térias (ao intérprete), vamos entdo perscrutar o direito constituido
substantivo e em vigor sobre as RFs, vertido em disposi¢des da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto — Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal
de Contas (2 qual faremos doravante mengao na citagao de normas sem
outra indicagao de fonte).

Enquanto a RF reintegratéria, sendo efectivada, constitui o sujeito pas-
sivo numa obrigac@o de repor, a RF sancionatdria da lugar a obrigacao
de pagar uma multa.

A medida de tais obrigagdes — ambas com objecto pecunidrio — resulta
de uma avaliag@o de culpa (arts 64°, n° 1 e 67°, n® 2), em atengdo as vi-
cissitudes do caso e aos niveis de competéncias de gestdo — e de cum-
primento de deveres — exigiveis in cast.

Podem ambas coexistir (art. 65° n° 5) e sdo ambas (ou qualquer delas)
redutiveis por negligéncia (arts. 64°, n° 2, 65°,n° 4 e 66°, n° 3 — i.e. are-
posi¢do na importéncia abrangida e a multa no limite mdximo aplicd-
vel), podendo naturalmente ndo haver condenagdo em multa ou haver
relevacgéo no caso da RF reintegratéria — quanto a esta deve entender-se
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que a relevag@o ou a reduc@io assumem cardcter excepcional, face a ra-
tio desta RF conjugada com a obrigatoriedade de “se fazer constar da
decisdo (do Tribunal) as razdes justificativas da redugio ou da releva-
¢do” (art. 64°, n° 2).

Também na hipétese de auséncia de dolo, verifica-se na lei em vigor
que a RF reintegratéria se pode “degradar” em multa — conversdo da
reposi¢do em pagamento de multa de montante pecunidrio inferior (art.
65° n° 6).

Ocupando-nos da RF reintegratéria, temos como factos ou infrac¢des
dela constitutivos os seguintes: os “casos de alcance, desvio de dinhei-
ros ou valores publicos, pagamentos indevidos” (art. 59°, n° 1) e a “ndo
arrecadagd@o de receitas” (art. 60° - numa configuragdo menos feliz por
em rigor ndo haver a repor o que nem sequer saiu...).

E aqui de salientar a manifesta colagem desta RF 2 responsabilidade ci-
vil, de cujos cénones, em todo o caso, ela brotava (ai se tendo até dife-
renciado, pelo objecto financeiro da actividade exercida, na evolugéo da
responsabilidade civil interna dos funciondrios da Administrago). To-
davia, e coerentemente com a distingdo de RFs na lei vigente, esta dei-
xou de entrever a responsabilidade inerente a obrigag@o de repor como
alheia ou independente da consideragdo de um dano ou prejuizo para o
Estado. Dito de outro modo, enquanto anteriormente a RF reintegratéria
era também sancionatdria porquanto lhe bastaria uma infrac¢do formal
— i.e. sem dano material, (des)valendo a irregularidade de per se -, hoje
a obrigac@o de repor surge assimilada a uma obrigagdo de indemnizar,
instando (na prética) o juiz financeiro a uma indagagio ou aferi¢do de
prejuizos imputdveis ao infractor.

Com efeito, o infractor jd ndo repord rigorosamente “as importincias
abrangidas pela infrac¢do” uma vez que, em formulagao também pouco
feliz, “ndo ha lugar a reposig@o (...) quando o respectivo montante seja
compensado com o enriquecimento sem causa de que o Estado haja be-
neficiado pela prética do acto ilegal ou pelos seus efeitos” (art. 59°, n°
4). A jurisprudéncia terd certamente que propiciar a mais adequada exe-
cugdo deste normativo onde, sem divida, se consagra a regra compen-
satio lucri cum damno.
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Além disso, na categoria de infracgdo mais interessante e util — o paga-
mento indevido -, o legislador n@o apenas se encarregou de “definir” o
conceito (que melhor se encontrava, enquanto indeterminado, confiado
a doutrina e a jurisprudéncia na lei anterior), como o fez (e assim limi-
tou, ademais com alguma tautologia) desta forma:

*pagamento ilegal que cause dano para o Estado ou entidade piiblica
por ndo ter contraprestacdo efectiva (cfr. art. 59°, n° 2)

Também neste caso importard escrutinar da aplicagdo normativa, em
face de uma definigdo legal que ao “dano” faz acrescer (como requisito
aparentemente cumulativo) a inexisténcia de “contraprestacdo efectiva”,
sem sequer acentuar que esta deveria ser proporcionada aquele dano.
Clara €, todavia, a ideia de que sem dano o pagamento nio € “indevi-
do”, ainda que “ilegal”.

A reposi¢ao incluird juros de mora nos termos do art. 59°, n° 3, neste
ponto em clara melhoria da orientag@o antes consagrada.

Dependente como estd de um dano material, a RF reintegratéria (a se-
melhanca da responsabilidade civil) nao se extingue pela morte do in-
fractor, fazendo todo o sentido conhecer do hipotético enriquecimento
ilegitimo da sua heranga (extingue-se sim, além do pagamento “em
qualquer momento”, pela prescrig¢do, de 10 anos — arts. 69°, n° 1 e 70°,
n° 1).

Sao infracgdes constitutivas de RF sancionatoria as previstas (tipifica-
das) nas varias als. do n° 1 dos arts. 65° e 66°, umas de caricter substan-
cial — grosso modo as do art. 65°, n° 1, como a “violagdo das normas
sobre a elaboragio e execug@o dos orgamentos, bem como da assungao,
autorizacdo ou pagamento de despesas ptiblicas ou compromissos” -,
outras de cardcter processual — em geral as do art. 66°, n° 1, como a fal-
ta injustificada de remessa de contas ou de prestagdo tempestiva de do-
cumentos e informagdes ao Tribunal.

Esta responsabilidade pelo pagamento de multa, que corresponderd a
um ilicito de natureza contravencional (e assim derivard dos cinones da
responsabilidade criminal), terd que efectivar-se com observincia dos
limites pecunidrios estatuidos na lei (nos arts. supra citados).
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No caso da 1? categoria de infracgdes, as multas terdo como limite mi-
nimo metade do vencimento liquido mensal do infractor e limite maxi-
mo metade do seu vencimento liquido anual, salvo se ndo perceber ven-
cimentos, hipdtese em que se reportard aqueles limites 2 remuneragdo
mensal e anual de um director-geral.

Para o caso das infracgdes meramente processuais a lei fixou montantes
monetdrios: como limite minimo o de 50 contos e como limite maximo
o de 500 contos.

Como se mencionou jd, verificando-se negligéncia qualquer dos limites
maximos € reduzido a metade.

A RF sancionatdria extingue-se, obviamente, pela morte (como quadra
a uma estrita sangdo, logo pessoalissima) e pela amnistia, além do pa-
gamento “na fase jurisdicional” e da prescri¢do, de 5 anos (art. 69°, n°
2).

Quanto ao que chamarfamos a estrutura da imputacao subjectiva, a
lei prevé para ambas as RFs (arts. 61° e 62°, com a remissdo intranor-
mativa do art. 67°, n° 3) o seguinte figurino:

e  responsdvel directo € o “agente da acgdo” ou do facto, seja ele
quem for — exactor, dirigente intermédio, membro do Governo...

e  responsdvel subsididrio € quem seja “estranho ao facto”, por defi-
nicdo ordenadores e dirigentes, desde que verificada alguma das
circunstancias previstas no n° 3 do art. 62°, a saber:

a) por permissao ou ordem sua, o agente tiver praticado o facto
sem se verificar a falta ou impedimento daquele a que per-
tenciam as correspondentes fungdes;

b) por indicagdo ou nomeagdo sua, pessoa ja desprovida de ido-
neidade moral, e como tal reconhecida, haja sido designada
para o cargo em cujo exercicio praticou o facto;

c) no desempenho das fungdes de fiscalizag@o que lhe estiverem
cometidas, houverem procedido com culpa grave, nomeada-
mente quando ndo tenham acatado as recomendagdes do Tri-
bunal em ordem a existéncia de controlo interno.
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10.

Se vdrios forem os responsdveis em qualquer desses planos de imputa-
cdo, a sua responsabilidade € soliddria (art. 63°). Esta solidariedade pas-
siva s se reporta, naturalmente, a RF reintegratéria, atento o carécter
puramente sancionatério das multas cuja “liquidez”, por assim dizer,
decorre directamente da condenagio individual de cada infractor (e ndo
de uma importéncia ou dano associado a uma infrac¢éo, ainda que te-
nha que ser apurado em julgamento).

Dito tudo isto, e num Pais onde tdo frequentemente se diz que “a culpa
morre solteira” (quando se ndo assassinam “bodes expiatdrios” na praga
publica, leia-se pelo poder dos media), importa suscitar algumas ques-
tdes a meu ver cruciais nesta matéria.

Certo é que o eventual défice de uma ‘cultura de responsabilidade’,
com o coroldrio de indisciplina que isso favorece nas finangas publicas,
ndo remonta a lacunas do ordenamento juridico, pois sdo vérios e po-
dem cumular-se os (diferentes) esquemas de responsabilidade aplica-
veis aos mesmos factos e agentes.

Certo ¢, também, que a aplicagdo mediadora da lei nunca logrou satis-
fazer as ambi¢Oes que possam estar subjacentes aqueles esquemas nor-
mativos, quando ajustados a organizagio social, o que talvez remonte a
prépria imperfeicao humana, que a cada passo € nossa missdo transpor,
infinitamente. ..

Nao se duvida, no entanto, que haja muita margem de evitamento ou
minimizagdo dos défices ou das imperfei¢des, onde pouco ou nada jus-
tifica a tibieza ou o receio. No tema que aqui nos traz, como noutros, hd
avangos e recuos, que nao devem desmerecer uma avaliagio licida.

Muito para além das deficiéncias que na lei se possam encontrar, hd
uma operatividade criativa do direito que depende da jurisprudéncia. O
Tribunal de Contas assume, alids, uma responsabilidade piblica geral
que deriva da sua configuracio (constitucional) de érgdo supremo fisca-
lizador das finangas publicas (e dizemos propositadamente “piiblicas” e
ndo apenas do Estado).

Ver-se-4, assim, depois de uma tendéncia absolutéria que dominou a
matéria das RFs (o que, como noutras coisas, se importou de fora),
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como a jurisprudéncia dos dinheiros publicos tutelara e assim credibili-
zard — mais e melhor — a intangibilidade deles, por sacrificados ao bem
comum.

E no entanto fundamental que os cidaddos, a sociedade ou a opinido
publica fagam eco dos niveis de responsabilidade — ou da ‘cultura’ dela
— em que querem viver (parecendo-nos que uma certa alienagdo media-
tica sub-cultural afasta ou distrai cada vez mais uma cultura democrati-
ca de participagao e responsabilidade...)

E de entre os cidaddos, hd uma especial exemplaridade a esperar de
quem exerce uma actividade ou minus publico. Servindo a fiscalizagéo,
alids, como boa e desejada a quem seriamente desempenhe funcdes pu-
blicas ou que impliquem dinheiros piiblicos.

Escolho de relevo quando se pensa na operatividade legal ou juspositiva
das RFs é o facto de dependerem do exercicio da jurisdi¢ao do Tribu-
nal de Contas (cotejem-se os arts. 2° e 5°, n° 1, al. e) para claramente
concluir nesse sentido restritivo da efectivagdo de RFs, a face da confi-
guracdo legal vigente — que, como referimos, ndo obsta a construgdo
doutrinal ou interpretativa que se afigure procedente, ou quando menos
defensdvel de iure condendo).

Nao se pretende com isso sugerir que os poderes de controlo financeiro,
nao jurisdicionais, tenham escassa valia e que as opinides, apreciagdes e
recomendagdes do Tribunal, para mais sendo divulgadas, carecam de
eficdcia dissuasora e até sancionatéria de condutas, pelo eventual
desvalor ou desprestigio na opiniao piiblica ou no meio profissional.

O problema é que pode haver dinheiro publico que, ndo deixando de
caber no controlo, se encontra para la — ou “a monte”- da jurisdi¢ao
(de Contas, bem entendido). Assim sucede em todo o dmbito dos ns. 2 e
3 do art. 2°, onde se inclui o Sector Piblico Empresarial, de direito pu-
blico ou privado.

Sabendo-se, para mais, que é endémica a falta de efectividade juridica
das sangdes (puramente) civis neste dmbito, as quais embora formal-
mente vivam sio — ou tém-se revelado, por dificuldades essencialmente
praticas e adjectivas -, nas palavras de Maurice Duverger, “evidente-
mente inaplicdveis”...
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E, nZo obstante, o legislador quis deixar em vigor - art. 115°, al. ¢) - um
principio de responsabilidade da reforma financeira de Salazar (art. 36°
do Decreto 22.257, de 25 de Fevereiro de 1933) de que se poderd tirar
partido e que responsabiliza (civilmente, ou seja em razdo de danos
provocados ao Estado, além de criminalmente), por operagdes financei-
ras ilegais ou irregulares, além de Ministros e funcionarios, todas as en-
tidades subordinadas a fiscalizacdo do Tribunal de Contas, quando nio
tenham sido cumpridos os preceitos legais.

Na verdade, a ninguém chocard que a ideia ou o principio de fiscaliza-
¢ao possa (ou deva) primar sobre a distingao entre jurisdi¢do e mero
controlo financeiro, que melhor que contrapostos se deverdo ter por
complementares.

_ Conjugar a acgdo jurisdicional e a ac¢do de mero controlo ndo deveria

deixar impune (destas RFs) quem, na Administragdo moderna, dentro
ou fora de entidades de direito publico, lida e gere com dinheiros que
justificam tutela idéntica.

Cabe salientar, de resto, a despropor¢ao muitas vezes significativa entre
os fundos objecto de controlo jurisdicional (Sector Piblico Administra-
tivo) e as massas de fundos excluidas desse controlo (v.g. empresas pu-
blicas, participagdes de capital ptiblico em sociedades ou entidades pri-
vadas), com repercussao flagrante na diferenciag@o de prejuizos apura-
veis. Onde uma ldgica de “dois pesos e duas medidas™ até deixara feri-
do o principio constitucional da proporcionalidade no leque de activi-
dades da Administragdo, como garantia que representa da juridicidade
delas perante a sociedade (neste caso, os cidaddos-contribuintes).

Nao se pretende brigar - note-se - com o ambito de discricionariedade
das decisdes de mérito, politicas ou de gestdo, e tdo apenas — 0 que niao
seria pouco — encarar a aplicabilidade das RFs sempre e na medida em
que se verifiquem os respectivos requisitos substanciais - o mesmo € di-
zer, a prdtica de infracgdes financeiras cujo conhecimento compete ao
Tribunal de Contas -, a luz da leitura dominante sobre a Legalidade Fi-
nanceira e quando se estd em presenga do objecto aqui especificamente
tutelado — os dinheiros publicos.
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Tutela de que nada haverd a temer (maxime num Estado de Direito
democrético e a luz dos desafios da “velha” e da “nova Economia”) se
se quiser ver conjugadas, parafraseando Armindo Monteiro, “essas duas
forcas enormes sem as quais nao hé projecto que triunfe que sao, preci-
samente, a economia e a responsabilidade”.

Lisboa, 19 de Abril de 2001
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Na sequéncia do despacho DP n° 69/00, datado de 3 de Julho p.p., de Sua
Exceléncia o Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas e do despacho,
em execucao daquele, do Senhor Auditor-Coordenador do Departamento
de Consultadoria e Planeamento, foram as signatdrias incumbidas de res-
ponder as questdes:

“l.Podera uma Camara Municipal incumbir ou transferir,
para uma Fundacdo ou para uma Sociedade de Capitais
Publicos, por protocolo, a realizacdo de certas obras ou
eventos da sua competéncia ou até a satisfacio de uma par-
cela concreta das atribuicoes do seu Municipio? Qual o re-
gime juridico aplicavel as consequentes despesas, quando
decorrentes das respectivas transferéncias financeiras para
financiar aquelas entidades para aqueles efeitos?

2. E uma Universidade podera fazé-lo? Em caso afirmativo,

estara sujeita ao mesmo regime?”

através da elaboracdo do seguinte parecer:
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Conceitos Gerais

1. Conceito de fundacao e respectivo regime. Fundacgoes de direito

publico e fundacoes de direito privado. As pessoas colectivas de uti-
lidade puablica

“Como mostra Ferrara (...), a no¢do de fundagdo surgiu historicamen-
te como espécie juridico-civil de um conceito geral de instituto (de ori-
gem candnica), no sentido de organismo criado por um ente para reali-
zar fungées deste”.

A fundacdo ¢ “essencialmente uma organiza¢do personificada de
bens”; “o respectivo substrato é constituido essencialmente por coisas,
por um patrimonio’(...); “porque o substrato da fundag¢do €é formado
por coisas, seres inertes, (...) a vontade constituinte da pessoa colectiva
tem de vir de fora™.

Ha fundagGes de direito piblico e fundagdes de direito privado, tendo
em comum a circunstincia de serem pessoas colectivas destinadas a ge-
rir um patriménio afecto a determinado fim.

As primeiras “tém um substrato centrado num patriménio que se en-
contra afecto a prossecugdo primdria ou primordial de fins publicos
especiais™ e regem-se pelo Direito Administrativo. S&o institutos pu-
blicos que assentam fundamentalmente em patriménios, existem para os
administrar e vivem dos resultados da gestdo financeira destes.*

Sao organizagdes criadas “por uma pessoa fisica ou juridica (fundador)
para a gestdo de um patrimonio que lhe é cedido definitivamente pelo
fundador e que deve ser substancialmente preservado, para a satisfa-
¢do de certas finalidades em beneficio de terceiros, sem que, em princi-
pio, o fundador mantenha influéncia sobre a organizagéo para além do

fcle

Citado por Vital Moreira, Administragdo Auténoma e Associagﬁe: Piiblicas, Coimbra
Editora, 1997, pag.341.

Cfr. Jodo de Castro Mendes, Teoria Geral do Direito Civil, Vol I, AAFDL, Lisboa, 1978,
pdg. 584.

Cfr. Paulo Otero, Institutos Piiblicos (3.6), in Diciondrio Juridico da Administragao Pibli-
ca, Vol. V, Lisboa 1993, pag. 257.

Cfr. Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, 2* Edi¢ao, Almedi-
na, Coimbra, 1998, pag.353.
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acto de fundagdo (Wolff, Bachof & Stober, 1987: 402). O fundador es-
gota a sua intervengdo no acto de fundagdo, enquanto que no estabele-
cimento mantém permanente controlo”?

As segundas s@o patrimdnios personalizados, servidos “por drgdos e
prosseguindo os interesses de um niimero certo ou indeterminado de
eneficidrios”. Nao sdo vili i ‘os intere e um
b cidrios”. Ndo sdo vdlidas se prosseguirem “os interesses de uma
pessoa, ou mesmo de um grupo individualizado de pessoas” 586 podem
ter como fim a prossecugio de um interesse social ’ e sdo reguladas

pelo Cédigo Civil®.

Do disposto nos arts 186° e 188° do Cad. Civil (cfr. ainda normas cons-
tantes dos arts.157° a 166° e 185° a 194°) resulta que os dois “elementos
essenciais da instituicdo” da fundagdo sdo “apenas a indicagcdo do
fim” (...) “e a especificacdo dos bens a ela destinados. O resto, como a

sede, organizagdo e funcionamento pode ficar para os estatutos”’.

“Indispensdveis para a existéncia da fundagao devem considerar-se os
dois elementos referidos: o fim da fundagdo, que é essencial para a
apreciag¢do que estd na base do reconhecimento (...); a dotacao patri-
monial, para que o novo ente juridico tenha viabilidade, possua condi-
¢cées de vida”."’

Note-se que, nos termos do disposto no n® 2 do art.188° do Céd. Civil,
mostrando-se os bens afectados a fundagao insuficientes para a prosse-
cugdo do fim visado e ndo havendo fundadas expectativas de suprimen-
to da insuficiéncia deve ser negado o reconhecimento a entidade em
causa.

6

10

Cfr. Vital Moreira, ob. cit., pdg. 342.

Cfr. Joao de Castro Mendes, ob. cit., pags. 580, 581 e 585.

Cfr. Paulo Otero, Institutos Piiblicos (3.6), in Diciondrio Juridico da Administracdao Piibli-
ca, Vol. V, Lisboa 1993, pigs. 256-7.

Cfr. Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, 2* edigio, Vol I, Livraria
Almedina Coimbra, 1998, pig.351.

Cfr. Fernando Pires de Lima e Jodo Antunes Varela, Cddigo Civil Anotado, Vol 1, 3" edi-
¢do, Coimbra Editora, pag.182.

Cfr. Fernando Pires de Lima e Jodo Antunes Varela, ob. cit., pig.182.
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Porém, “a apreciagdo da verificacdo destes requisitos” - indicagdo do
fim e especificagdo dos bens — “e a consequente concessao ou negagdo

do reconhecimento é acto discriciondrio da administragdo piblica”."

Alids, face ao disposto no n° 2 do art.147° do anteprojecto do: Cédigo
Civil, na parte que antecedeu historicamente a-mencionada normd e:que
implicava uma andlise do elemento patrimonial ndo diacrénica mas sin-
crénica — “O reconhecimento sé deixard de ser concedido (...) quando
os meios para o atingir forem manifestamente insuficientes.” — em
1961, Marcello Caetano afirmava que no caso da “insuficiéncia dos
meios da dotagdo de uma institui¢do para fim licito e louvdvel (...) deve
deixar-se a autoridade administrativa certa liberdade de apreciagdo e
decisdo, pois (...) pode o Estado dispor-se a subsidiar a fundagéo ou ter
elementos que lhe permitam crer que, pela subscri¢cdo de sécios ou por
outro meio legitimo, a insuficiéncia serd suprida.”'>

Atenda-se a que, consoante determina o art.158°-A do Céd. Civil —
chamado a colag@o por forga do disposto no art.157° -, cuja epigrafe é
“Nulidade do acto de constituigio ou instituigio”: “E aplicavel 4 cons-
tituicao de pessoas colectivas — designadamente ao caso das fundagdes
- o disposto no art. 280°, devendo o Ministério Piblico promover a
declaragio judicial da nulidade.”

O art. 280°, que trata dos requisitos do objecto negocial, estabelece que:
“E nulo o negécio juridico cujo objecto seja fisica ou legal-
mente impossivel, contrario a lei ou indeterminavel.” (cfr. n° 1)

e que

“E nulo o negécio contrario a ordem piblica, ou ofensivo dos
bons costumes.” (cfr. n° 2).

Em relago as mencionadas causas geradoras de nulidade'®, como refere
o Prof. Marcello Caetano, “o reconhecimento, acto administrativo, ndo

"' Cfr. Luis Carvalho Fernandes, Teoria Geral do Direito Civil, Vol I, 2* edi¢do, Lex, Lisboa
1995, pag.471.

12 Cfr. Marcello Caetano, Das Fundagdes, Subsidios para a interpretagdo e reforma da
legislagdo portuguesa, Colecgdo Juridica Portuguesa, Edigdes Atica, 1961, pigs. 176 e 177.

" Note-se que a institui¢io de uma fundagdo ao abrigo do direito privado é um negécio
juridico unilateral, ndo recepticio.

“o regime geral da nulidade estd previsto nos arts. 285° e segs. do Céd. Civil.
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pode ter o mérito de sanar vicios do acto juridico de instituigcdo, de di-
reito privado”.”

Quanto as fundagoes de direito privado, que prosseguem fins nao lucra-
tivos de interesse geral e que cooperam com a Administragdo Publica,
podem ser objecto de declaragao de utilidade piblica. Apds a emissio
de tal declaracdo, tem-se questionado se estas fundagdes ficam a fazer
parte da Administracao.

Independentemente de tal consideragdo, o certo € que as fundacGes de
direito privado e de utilidade publica nasceram com personalidade juri-
dica de direito privado, ndo resultam de um processo de devolugdo de
poderes, nem assumem a natureza de institutos publicos, pelo contrério,
“sdo o resultado de iniciativas da sociedade civil que, aceitando cola-
borar com a administracdo obtém desta o reconhecimento de «utilidade
piiblica» na prossecugdo da respectiva actividade ndo lucrativa”'®.

Conceito de universidade e respectivo regime

Conforme € defendido pela doutrina maioritdria, as universidades pu-
: X .. - - 1

blicas inserem-se na administragdo estadual indirecta'’-'%, sendo pesso-

as colectivas institucionais de direito piblico, dotadas de autonomia es-

e - o 2 L 20 -
tatutdria'®, cientifica”, pedagégica®', administrativa® e financeira,es-

15

16

17

18

19

Cfr. Marcello Caetano, ob. cit., pdg.71.

Cfr. Paulo Otero, Institutos Piiblicos (3.6), Diciondrio Juridico da Administragao Piiblica,
Vol. V, Lisboa 1993, pag. 257.

Cfr. designadamente Diogo Freitas do Amaral, o qual as considera exemplo de estabeleci-
mentos piblicos (Curso de Direito Administrativo, 2* edigao, Vol I, Livraria Almedina
Coimbra, 1998, pags.341 e segs.).

Em sentido oposto, Marcelo Rebelo de Sousa defende que as universidades piblicas que,
até a publicagdo da Lei n® 108/88, de 24 de Setembro, “(...) pertenciam a Administragao
directamente dependente do Estado-Administragao (...), integram hoje a Administragao
Autéonoma (...)” (Li¢des de Direito Administrativo, Lisboa, 1994/95, pag. 274) e Paulo Ote-
ro afirma que estas constituem “uma categoria auténoma de institutos piblicos administra-
tivos, ndo enquadrdvel jd nos servigos personalizados prestadores (...)" (in Institutos Pii-
blicos (3.6), Diciondrio Juridico da Administragdo Piiblica, Vol. V, Lisboa 1993, pag.
257). ‘

A autonomia estatutdria assume relevante importancia porquanto consiste na faculdade de
as universidades poderem elaborar, revogar ou modificar os seus estatutos, tratando-se de
um verdadeiro poder regulamentar de auto-organizagio. As universidades é permitido den-
tro dos limites legais, definir a sua organizagdo interna, isto €, o seu governo, o nimero € as
caracteristicas das faculdades e dos cursos, os plano de estudos, os graus académicos, o
acesso dos alunos, etc.( cfr. art. 5° da Lei n°108/88).
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pecialmente vocacionadas para a promogao e difusdo da cultura, do en-
sino, da ciéncia e da tecnologia e da investigacdo (cfr. designadamente
os arts 1° e 3° da Lei n® 108/88).

A autonomia das universidades ptiblicas engloba duas vertentes: uma
delas, de Ambito pessoal, identifica-se com os direitos, liberdades e ga-
rantias nos dominios do ensino e da criag@o intelectual, cientifica e pe-
dagégica; a outra, de ambito institucional, prende-se com o direito fun-
damental da prépria universidade & autonomia®.

Com efeito, a autonomia das universidades é garantida constitucional-
mente através da norma constante do art. 76°, n° 2, da CRP. Trata-se de
um direito fundamental de natureza andloga aos direitos, liberdades e

- garantias enunciados no Titulo II da CRP*, pelo que, consoante resulta
do disposto no art.17° da Lei Fundamental, goza da especial forga juri-
dica destes tltimos, consagrada no art.18° daquela®.

2 A autonomia cientifica, manifestagdo do coroldrio da liberdade de criagao cientifica (cfr.
art. 42, n°l da CRP), reflecte o direito de autodeterminagao e auto-organizagio em matéria
cientifica, nomeadamente, no que respeita a selec¢io das dreas de investigagdo (cfr. art. 6°
da Lei n°108/88).

2! A autonomia pedagdgica, estreitamente relacionada com a anterior, consiste na possibilida-
de que a universidade tem de, através dos seus 6rgios, definir as formas de ensino, de ava-
liagdo, as disciplinas a leccionar, etc.(cfr. art.7° da Lei n°108/88).

22 A autonomia administrativa consiste no autogovemo, isto €, a universidade tem a capacida-
de de, através dos seus préprios érgaos, gerir os seus assuntos, praticar actos administrati-
vos, celebrar contratos, recrutar pessoal, etc. (cfr. art. 8° da Lei n° 108/88).

# A autonomia financeira da universidade manifesta-se pela existéncia de um or¢amento
proprio que, sendo em parte proveniente do orgamento do Estado, pode ser livremente geri-
do. Com efeito, a universidade tem a capacidade de transferir verbas entre as virias rubricas
e capitulos orgamentais, bem como de alterar rubricas do respectivo orgamento privativo,
podendo elaborar, no decurso do ano econémico em causa, orgamentos suplementares des-
tinados a reforgar verbas inscritas no orgamento privativo.

Por outro lado, a universidade tem capacidade para cobrar receitas préprias e para as gerir
através de orcamentos privativos de acordo com critérios por si estabelecidos. Naquelas
receitas incluem-se as verbas provenientes da cobranga de propinas, os juros das contas de
depésito, os saldos das contas de geréncia do ano anterior, o produto advindo da cobranga

- de taxas, emolumentos, multas e penalidades e o produto de empréstimos (cfr. art. 8° da Lei
n°108/88 e Decreto-Lei n® 252/97, de 26 de Setembro).

24Cfr. . J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigio da Reptblica Portuguesa Anotada,
3" edi¢do revista, Coimbra Editora, 1993, pig.373.

% Cfr. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pigs.373 e 374.

26 Note-se que o art. 288°, alinea d), da CRP, determina que as leis de revisdo constitucional
terdo de respeitar os direitos, liberdades e garantias dos cidadaos.
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3. Conceito de sociedade de capitais publicos e respectivo regime

As sociedade de capitais ptblicos ou maioritariamente publicos ou em
que a parte publica detenha a maioria dos direitos de voto ou o direito
de designar ou destituir a maioria dos membros dos érgdos de adminis-
trac@o e fiscalizagdo sdo empresas publicas constituidas sob forma co-
mercial e contam-se entre as categorias existentes de sociedades de in-
teresse colectivo (pessoas colectivas de direito privado que, por forga da
lei ou de um contrato de direito publico, e de forma mais ou menos am-
pla, se submetem ao direito administrativo, gozando de privilégios ou
estando sujeitas a obrigagdes e deveres especiais). *'-**

Para além do disposto no Decreto-Lei n® 558/99, de 17 de Dezembro
(Regime Geral do Sector Empresarial do Estado e Bases Gerais do
Estatuto das Empresas Piblicas do Estado), tais sociedades, quando
estaduais, regem-se ainda pelos respectivos estatutos e pelo direito
privado (cfr. art. 7°do Decreto-Lei n® 558/99). No caso de se tratar de
sociedades municipais, intermunicipais ou regionais, estas devem reger-
se pela Lei n° 58/98%, de 18 de Agosto (Lei-Quadro das Empresas
Municipais, Intermunicipais e Regionais), pelos respectivos estatutos,
subsidiariamente pelo regime das empresas publicas estaduais e no que
nao for especialmente regulado neste, pelo direito comercial (cft.
art.3°da Lei n° 58/99).

Refira-se que a Lei n° 58/98 utilizava um critério limitado para a deter-
minagdo das entidades que deveriam subsumir-se ao respectivo dmbito,
deixando de fora aquelas em que o sujeito piublico apenas exercesse
uma influéncia dominante (cfr. art.1°).

Com efeito, no que respeita ao critério da composi¢ao do capital estatu-
tario, o aludido diploma distingue, em termos sintéticos, entre empresas

%7 Cfr. Manuel Freire Barros, Direito Administrativo, Tribunal de Contas, Lisboa, 2000, pag.
138.

2% Por sua vez, as sociedades de interesse colectivo incluem-se entre as institui¢des particula-
res de interesse publico: "pessoas colectivas privadas que, por prosseguirem fins de inte-
resse ptiblico, tém o dever de cooperar com a Administracdo Piiblica e ficam sujeitas, em
parte, a um regime especial de Direito Administrativo” (cfr. Diogo Freitas do Amaral, Cur-
so de Direito Administrativo, 2* edigio, vol. I, Almedina, Coimbra, 1994, pig.550; sobre
esta matéria confronte-se ainda Manuel Freire Barros, ob. cit., pig.135).

= Confronte-se, a propésito destas matérias, “O novo regime juridico das empresas piiblicas
municipais”, Intervengao de Sérgio Gongalves do Cabo no Semindrio Novas Perspectivas
de Direito Piblico, promovido pela Inspecgdo-Geral da Administragao do Territorio, Lis-
boa, Abril de 1999.
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“publicas” (que sdo aquelas em que o capital é totalmente detido por
um municipio), de “capitais piblicos” (nas quais o capital € pertenca de
um ou mais municipios ou de outras entidades supra municipais e ou-
tras entidades publicas), e de “capitais maioritariamente piblicos” (o
capital pertence também a particulares, embora em percentagem mino-
ritdria) (cfr. art. 1°, n° 3, da Lei n° 58/98).

No entanto, pelo menos actualmente, através da aplicacdo subsididria
do Decreto-Lei n° 558/99, tal dmbito foi alargado, passando a abarcar
também a categoria acima referida® (cfr. art.3° da Lei n° 58/98 e arts 3°
e 5° do Decreto-Lei n° 558/99).

II
Acerca das fundac¢oes municipais e universitarias

Da possibilidade legal de os municipios e as universidades criarem
fundacoes

Nesta sede, en passant, teceremos algumas consideragdes acerca da
possibilidade legal de institui¢do de fundacdes pelas autarquias locais,
assim como pelas universidades, ja que, embora tal questdo ndo nos te-
nha sido directamente colocada, pode, de algum modo, contribuir para o
esclarecimento das matérias ora em andlise.

Note-se, porém, que apenas exploraremos a hip6tese da possibilidade
legal de instituicdo de fundagdes na medida em que esta se trate de um
acto de gestdo privada, abstraindo de qualquer caso concreto, designa-
damente da “Fundac¢do para o desenvolvimento da zona histérica do
Porto” e da “FNE — Fundag¢do Nova Europa (Universidade da Beira
Interior)”, as quais, foram “criadas ao abrigo do direito privado mas
sendo os seus instituidores entidade piiblicas, com patrimonio exclusi-
vamente piiblico e tendo (..) por escopo a realizacdo de atribuigoes
dessas mesmas entidades publicas instituidoras”.

Com efeito, quanto a esta categoria de entes, hd que salientar que “pa-
rece estar-se perante fundacoes materialmente piiblicas, quanto mais

30 — ; fed
Aqui se incluem as sociedades participadas.
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ndo seja pelo critério da titularidade (piiblica) do patriménio™, na base
do qual elas foram erigidas, o que é, no minimo, contraditorio com o
regime juridico-privado que as rege e parece constituir uma verdadeira
fraude a Constitui¢dao, na medida em que, dessa forma, se subtraem en-
tidades publicas a jurisdicdo e aos poderes de controlo do Tribunal de
Contas.

Isto porque, em rigor, tais fundacdes deveriam ter sido instituidas de
acordo com o direito piblico e, se assim fosse, integrariam o conceito
de instituto piblico, caso em que fariam parte da administragdo esta-
dual indirecta e ficariam submetidas, nos termos gerais de direito, a ju-
risdigdo e aos poderes de controlo prévio, concomitante e sucessivo do
TC, ex vi da alinea d) do n° I do art 2° da Lei n° 98/97 .

a) Da possibilidade legal de os municipios e de as universidades, ao
tempo da vigéncia da Lei Constitucional n° 1/92, instituirem funda-
coes

Com vista ao apuramento da existéncia da possibilidade legal de insti-
tuicdo de fundagGes pelas autarquias locais e pelas universidades, ha
que ter presente que a Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa na versao
da Lei Constitucional n® 1/92 ndo se pronunciava expressamente acerca
de tal.

No que respeita a lei ordindria, o Decreto-Lei n® 100/84, de 29 de Mar-
¢o — diploma legal relativo as atribuigdes das autarquias locais e compe-
téncia dos respectivos 6rgéos - também ndo consagrava expressamente
a possibilidade de institui¢do de fundagdes pelas autarquias locais.

Do mesmo modo, a Lei n® 108/88, de 24 de Setembro — diploma legal
relativo a autonomia das universidades, que define as atribui¢oes destas
e as competéncias dos respectivos 6rgaos - nao consagra expressamente
a possibilidade de instituicao de fundagdes pelas universidades.

Al “Importa ndo perder de vista que a titularidade da propriedade dos meios de produgdo é o
critério base de que o art.82° da Constitui¢ao da Repiiblica se serve para determinar o sec-
tor piiblico. Para este efeito, o critério estatutdrio ou do regime juridico aplicdvel ndo re-
leva.”

¥ Cfr. Manuel Freire Barros, Parecer n°7/00-DCP, de 19-12-2000, Fundagdo para a preven-
¢do e seguranga: regime da fiscalizagdo sucessiva pelo Tribunal de Contas.
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Vejamos, no entanto, se, mesmo assim, o sistema legal em vigor admi-
tia tal possibilidade.

Comecemos por salientar, a este propdsito, as palavras do Professor
Vital Moreira:

“As entidades piiblicas podem naturalmente instituir tanto fundacdes de
direito piiblico como fundacdes de direito privado (tal como podem cri-
ar sociedades e associagdes privadas ao lado das sociedades e associa-
¢cBes publicas).”

Nesta matéria, parece-nos relevante proceder ainda a uma breve incur-
s3o na doutrina que, em sentido idéntico ao que acabamos de ver, € sus-
tentada pelo Professor Sérvulo Correia e, na esteira deste, pela Profes-
sora Maria Jodo Estorninho:

Com efeito, o art. 12°, n° 2, da Lei Fundamental, a propésito dos princi-
pios gerais sobre os direitos e deveres fundamentais, dispunha que:

“As pessoas colectivas gozam dos direitos e estdo sujeitas aos deveres
compativeis com a sua natureza.”

Assim, qualquer pessoa colectiva pode ter uma capacidade juridica
constituida por “todas as situagdes juridicas que integram a capacidade
de pessoas fisicas, menos aquelas que sdo inerentes a pessoa huma-

2 36

ha .

J& “para determinar, em concreto, os poderes que os drgaos de deter-
minada pessoa colectiva podem exercer e as op¢cdes que podem realizar
“(...) € “necessdrio partir’(...) do “principio segundo o qual a «compe-
téncia é de ordem piiblica» ” - consiste na “exigéncia de previsdo legal
dos poderes que os érgaos das pessoas colectivas podem exercer”, sen-
do uma “manifestacdo da legalidade na sua vertente «legalidade-
fundamento» da actividade administrativa” que parece “indispensdvel
mesmo quando essa actividade é levada a cabo através de formas juri-

3
3

35

36

Saliente-se que neste ponto os sublinhados sdo da nossa responsabilidade.

Para ulterior desenvolvimento destas matérias, sugere-se a consulta mais aprofundada da
obra de Sérvulo Correia, Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos,
Teses, Almedina Coimbra, 1987.

Cfr. Vital Moreira, Administra¢do Auténoma e Associagdes Piiblicas, Coimbra Editora, pig
342.

Cfr. Sérvulo Correia, Nogdes de Direito Administrativo, Editora Dantibio, Lda, Lisboa, Vol
I, pag.265.
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dico-privadas” — e do “principio da especialidade das pessoas colecti-
vas” — “segundo o qual as pessoas colectivas tém capacidade de gozo
especifica, delimitada em fungdo dos fins para os quais essas entidades
estdo vocacionadas” ' que estd consagrado no art.160° n° 1, do Céd.
Civil:

“A capacidade das pessoas colectivas abrange todos os direitos e
obrigacGes necessarios ou convenientes a prossecucio dos seus
fins.”

E “o préprio principio da especialidade que assegura a ligagdo entre a
legalidade administrativa e a autonomia privada™® e, em “relagio a
utilizagdo For parte da Aa’ministragﬁo Piiblica de institutos do Direito
Privado™, significa que "ndo ¢ necessdrio que os fundamentos destes
lhe sejam tambem a ela dirigidos na sua qualidade especifica de porta-
dora dos interesses colectivos”, sendo apenas necessdrio que as “‘virtua-
lidades técnico-juridicas desses institutos também possam ser postas ao
servico das atribuicoes da pessoa colectiva piblica e que as situacdes
juridicas emergentes do seu emprego ndo se choquem com os principi-
0s a_que inescapavelmente se encontram sujeitas as pessoas colectivas
piiblicas enquanto tais™*°-*!

7 Cfr. Maria Jodo Estorninho, A fuga para o Direito Privado — Contributo para o estudo da
actividade de direito privado da Administragdao Piblica, Almedina, Coimbra 1996, pag.
200

% Cfr. Sérvulo Correia’ “Legalidade e autonomia contratual nos contratos adnunml ativos”,
Teses, Almedina, Coimbra, 1987, pdg.529.

¥ Cfr. Maria Jodo Estorninho, ob. cit., pdg. 201.

A0 cfy, Sérvulo Correia, Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos,
Teses Almedina, Coimbra, 1987, pig.529.
' No que se refere aos municipios, hd que ter em atengio que tém sido colocados obstaculos a
esta tese, designadamente por certa doutrina italiana, no que se refere “a praticabilidade da
sua aplica¢do: a natureza das atribui¢ées das pessoas colectivas piiblicas de populagdo e
territério, e em particular das atribui¢ées do Estado, é tao ampla (...) que € impossivel tra-
car num caso concreto a linha que separa a adequagdo de um certo contrato da sua im-
propriedade para a prossecugdo dos escopos institucionais”.
Note-se que, “De facto, hd que ndo esconder a dificuldade em representar em tais circuns-
tancias a relagdo causa-efeito. Nao se trata de uma particularidade da aplicagao do prin-
cipio da especialidade as pessoas colectivas piiblicas de fins miiltiplos, mas de um fendme-
no geral que por certo explica a «larga atenuagdo do rigor do principio» que caracteriza a
defini¢do que a nossa lei faz da ideia de especialidade, quando se satisfaz com um «nexo de
conveniéncia» em alternativa a um mais exigente «nexo de necessidade» entre os direitos e
obrigagaes estabelecidos pelo negdicio e a prossecugdo dos fins institucionais”.
“Com aquele principio o ordenamento juridico procede tdao so a uma delimitagdo negativa
de fins, assim procedendo no plano teleoldgico, a demarcagdo negativa da esfera de licitu-
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Tendo presente que “é€ o interesse piiblico que delimita a actuagdo das
pessoas colectivas de direito piblico que integram a Administragcdo
Piblica (...), assim, a pessoa colectiva pode ser titular de "2 “guais-
quer direitos, expectativas, onus, sujei¢des, deveres, obrigagées e pode-
res de direito privado que, ndo sendo apenas conaturais das pessoas fi-
sicas, se conjuguem funcionalmente com os fins de interesse piiblico
que a tal entidade caiba prosseguir”®. Ou seja, é “o escopo estatutdrio
que serve de medida do dmbito da capacidade das pessoas colectivas:
das piblicas como das privadas”*.

Dado o exposto, apesar de ao tempo da Lei Constitucional n® 1/92 nem
esta nem a lei ordindria contemplarem expressamente a possibilidade de
instituicdo de fundagdes por parte de autarquias locais e de universida-
des, esta, enquanto acto de gestdo privada, devidamente fundamentado,
era compativel com o quadro legal entdo vigente.

b) Da possibilidade legal de os municipios e de as universidades, no
quadro da Lei Constitucional n° 1/97, instituirem fundacoes

Actualmente, a Lei Constitucional n° 1/97, de 20 de Setembro, que
reviu a Constituicdo da Repiiblica Portuguesa de 1976, através da nor-
ma constante do art.165° n° 1, al. u), que traga o ambito da reserva rela-
tiva de competéncia legislativa da Assembleia da Repiiblica®, dispoe
que:

“E da exclusiva competéncia da Assembleia da Repiublica
legislar sobre as seguintes matérias, salvo autorizacao ao
Governo:

de” (cfr. Sérvulo Correia, Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrati-
vos, Teses, Almedina, Coimbra, 1987, pdgs.523 e 529).

42 Cfr. Maria Jodo Estorninho, ob. cit., pdg. 202.

BCfr. Sérvulo Correia, Nogdes de Direito Administrativo, Editora Dantibio, Lda., Lisboa,
1982, Vol I, pag. 265.

4 Cfr. Carvalho Fernandes, Teoria Geral do Direito Civil, 1, 566 (citado por Sérvulo Correia,

Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos, Teses, Almedina, Coim-
bra, 1987, pdg.523). :
Estamos perante uma norma de “competéncia”, pertencente a um “complexo normativo-
constitucional que sempre se entendeu ter eficdcia directa: o complexo de normas organi-
zatdrias que constituem a parte organizatéria da constituicdo”. A lei constitucional cria,
coordena e separa, de forma directa e imediata, um sistema de poderes e de soberania: 6r-
gdos constitucionais. (cfr. J.J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Consti-
tuigdo, 2" Edi¢ao, Almedina, 1998, pdgs 1041 a 1043 e 1053).
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u) Bases gerais do estatuto das empresas piiblicas e das funda-
¢oes;”’

A legislagdo sobre bases gerais® das fundagbes passou a integrar a
esfera de poderes correspondente a reserva relativa de competéncia le-
gislativa da Assembleia da Republica, érgio legislativo por exceléncia,
enquanto ao abrigo da anterior versdo da Lei Fundamental se inseria no
ambito da competéncia legislativa concorrencial entre este 6rgéo e o
Governo.

Em nossa opinido, esta nova dignidade da referida matéria e inerente
pretensdo a maior controlo da mesma reflectem a problemdtica que a
recente proliferacdo de tais entidades tem suscitado, designadamente no
que se refere a evasao fiscal, mas também a fuga para o direito priva-
do*. Porém, até ao momento, nao foi desenvolvida a mencionada com-
peténcia legislativa, ndo tendo sido emitida a referida lei de bases, pelo
que em termos materiais, em sede de fundagdes, ndo se regista ainda
qualquer alterag@o por via constitucional.

No que se refere a lei ordindria, esta continua hoje a ser omissa relati-
vamente a instituicdo de fundagdes por parte de universidades. Pelo
contrario, quanto aos municipios, hd que consultar o disposto na Lei n°
169/99, de 18 de Setembro - estabelece o quadro de competéncias, as-
sim como o regime juridico de funcionamento, dos 6rgdos dos munici-

pios e das freguesias — que revogou o disposto no Decreto-Lei n°
100/84.

No capitulo IV, “Do municipio”, na secgdo I, “Da assembleia munici-

al”, o art. 53° cuja epigrafe é “Competéncias”, no seu n° 2, dispoe
p ja epig p P
que:

“Compete a assembleia municipal, em matéria regulamentar e de
organizacao e funcionamento, sob proposta da Camara:

46

47

As leis de bases “estabelecem os principios base de um determinado regime juridico,
delimitando o quadro dentro do qual se deve mover o seu ulterior desenvolvimento legisla-
tivo” (cfr. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢ao da Repiiblica Portuguesa
Anotada, 3° edigao revista, Coimbra Editora, 1993, pig.506).

Com efeito, tem-se assistido a disseminagdo das chamadas fundagGes “caixas de correio”,
financiadas essencialmente através de transferéncias regulares de dinheiros piblicos.
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1)

Municipalizar servigos, autorizar o municipio, nos termos da lei, a
criar empresas publicas municipais e fundacoes e a aprovar os res-
pectivos estatutos, assim como a criar e participar em empresas de
capitais exclusiva ou maioritariamente piblicos, fixando as condi-
¢oes gerais da participacao; (...)”

No mesmo capitulo, na secc¢éo II, “Da cAmara municipal”, o art. 64°,
cuja epigrafe é “Competéncias”, no seu n° 6, determina que:

“Compete a camara municipal, no que respeita as suas relacoes
com outros 6rgaos autarquicos:

Apresentar a assembleia municipal propostas e pedidos de autori-
zacio, designadamente em relagio as matérias constantes dos n” 2
a4 do art. 53°% (...)”

Verificamos, pois, que a lei passou a confiar expressamente poderes aos
6rgdos municipais para a criagdo de fundagdes e aprovacdo dos respec-
tivos estatutos, através de proposta camardria — devidamente fundamen-
tada®® - autorizada pela assembleia municipal. *°

Da possibilidade legal de um municipio ou de uma universidade
incumbir ou transferir para uma fundacao, por protocolo, a satis-
facao duma parcela concreta das suas atribuicoes, ou a realizacao
de obras ou eventos da competéncia dos seus orgaos

Procuremos agora apurar se, a face do sistema legal em vigor, € ou nido
f= (= (=4

possivel a um municipio ou a uma universidade incumbir ou transferir

para uma fundag@o, por protocolo, a satisfacio duma parcela concreta

das suas atribui¢des, ou a realizagio de obras ou eventos da competén-

cia dos seus 6rgaos.

48

G

Cfr. mais desenvolvimentos adiante no ponto que aborda o regime juridico das despesas

(pdg.36 e segs.).

Note-se que, quanto a sua natureza, é defensdvel a qualificagiio das fundagdes municipais

de direito privado como pessoas colectivas piblicas (Jodo Pacheco de Amorim, As enmpre-

sas puiblicas no direito portugués, em especial, as empresas municipais, Almedina, 2000,
N

pag.37).
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Tratando-se tal incumbéncia ou transferéncia de um acto da Adminis-
tragdo, este deve ser praticado com fundamento no “bloco de legalida-
de™, do qual hd que comegar por observar a CRP.

No que respeita a0 municipio, o art.164°, alinea n) - artigo que tem por
epigrafe “Reserva absoluta de competéncia legislativa” - determina que:

“E da exclusiva competéncia da Assembleia da Repiblica le-
gislar sobre as seguintes matérias:

n) Criacao, extin¢cao e modificacdo de autarquias locais e respec-
tivo regime, sem prejuizo dos poderes das regioes autonomas;”’

Estd-se em presenga de uma reserva legislativa da Assembleia da Re-
publica que parece corresponder ao que Gomes Canotilho e Vital Mo-
reira entendem por “integral”’, nao limitada apenas as bases gerais ou ao
respectivo regime. Tem um elevado nivel de exigéncia: “toda a regu-
lamentagdo legislativa da matéria é reservada” aquele 6rgio legislativo
(sem prejuizo dos poderes das regides auténomas). '

Isto €, enquanto a hipotética transferéncia de atribui¢es ou de compe-
téncia de um municipio para uma fundacfo integra o regime das autar-
quias locais, qualquer aspecto destas matérias deveria encontrar funda-
mento em lei da Assembleia da Reptblica.

A propésito da questao da transferéncia de atribui¢des de um municipio
para uma fundag@o, chamemos a colagdo a norma constitucional que
determina que as “atribuicées das autarquias locais (...) serao regu-
ladas por lei” (cfr. art.237° da CRP), jd que, em anotagdo a mesma, 0s
citados professores afirmam que: “(...) se é em principio livre a amplia-
¢cdo das atribuicbes autdrquicas (condicionada a dotagdo de corres-
pondentes meios suplementares de financiamento), jd a reducdo da es-
fera de atribuicoes estabelecida é em principio interdita, por atentato-

Wiy principio da legalidade em sentido estrito assume uma dupla relevancia: como prefe-
réncia de lei e como reserva de lei.
A preferéncia da lei significa que nenhum acto de administrag¢do pode violar o bloco de
legalidade — trata-se, no fundo, da legalidade-limite.
A reserva de lei implica que nenhum acto de administragdo pode ser praticado sem funda-
mento no bloco de legalidade — estamos, deste modo. perante a legalidade-fundamento™
(cfr. Marcelo Rebelo de Sousa, Li¢des de Direito Administrativo, 1, Lisboa, 1994/1995,
pag.106).

51 Cfr. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pags. 664 ¢ 670.
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ria da autonomia_adquirida (...)” - nos termos da alinea n) do art.288°
da CRP, a “autonomia das autarquias locais” (direito fundamental ex-
tracatdlogo que se subsume ao disposto no art.17° da CRP, gozando da
especial forca juridica prevista no art.18° da mesma) constitui um limite
material as leis de revisdo constitucional — “(...) salvo adequada justifi-
cagdo a luz dos principios da necessidade e da proporcionalidade. skt

Em consonancia com a proibi¢io de reducdo das atribuicdes das autar-
quias locais que, enquanto atentatéria da autonomia destas, resulta da
lei fundamental (cfr. art. 288°, alinea n) da CRP), a pesquisa desenvol-
vida na lei ordindria no sentido da descoberta de suporte para a transfe-
réncia de atribuigdes, a titulo definitivo, de um municipio para uma
fundag@o mostrou-se infrutifera.

Independentemente de na referida transferéncia de atribuigdes estar em
causa uma restricdo a um direito fundamental, hd ainda que chamar a
atengdo para o seguinte: sendo os interesses prosseguidos pelos munici-
pios fixados pela lei, qualquer alteragio dos mesmos — como seja a
transferéncia para outra entidade — deveria sempre efectuar-se ao abrigo
de acto normativo (de valor igual ou superior aquele), ndo podendo
ocorrer através de simples protocolos, sob pena de nulidade (cfr.
art.133°, n® 2, alinea a) do CPA).

Quanto as universidades. observe-se o art.164°, alinea i), da CRP, -
artigo que tem por epigrafe “Reserva absoluta de competéncia legislati-
va” — o qual determina que:

“E da exclusiva competéncia da Assembleia da Repiiblica le-
islar sobre as seguintes matérias:
5

i) Bases do sistema de ensino;”

Note-se que sistema de ensino é um “conceito que abrange todo o
complexo de principios e direitos constitucionais relativos ao ensino,
desde a liberdade de ensino (art 43°), passando pelo direito ao ensino
(arts. 74° e segs.), e pelo estatuto das universidades (art. 76")53._ até aos
direitos de participagdo no ensino (art.77°).

52Cfr. 1. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pdg.887.
33 Sublinhado nosso.
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Todavia a reserva sé contempla «as bases do sistema de ensino», ha-
vendo portanto uma margem mais ou menos problemdtica na delimita-
¢do do ambito da competéncia exclusiva da AR (sendo dbvio, porém,
que esta pode livremente esgotar o tratamento legislativo da matéria).
Como bases do sistema de ensino hdo-de considerar-se as op¢aes fun-
damentais e a disciplina bdsica relativa a todos os aspectos apontados
(cfr. Acs.TC n® 38/84 ¢ 42/84).”%

E ainda de salientar que, em caso de divida quanto aquela delimitagdo
“deve preferir-se a interpretacdo mais favordvel ao alargamento da
competéncia reservada da AR. Este principio de interpretagdo resulta
directamente da preeminéncia legislativa da AR, cujo fundamento é o
proprio principio democrdtico-representativo (v. parecer da Comisséo
de Assuntos Constitucionais da AR, in DAR, 1 legislatura, 1* sessdo
legislativa, n° 74, pp 2469 ss).”>

Em nossa opinido, as atribui¢cdes e a competéncia das universidades
constituem opgdes fundamentais do sistema de ensino e integram a res-
pectiva disciplina bdsica, pelo que estas matérias, nas quais se insere a
hipotética transferéncia das mesmas, cabendo na reserva absoluta de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica, devem encontrar
fundamento em lei desta dltima.

Porém, sem prejuizo da admissibilidade legal de determinadas situacdes
transitérias (como veremos) — concessao, delegacdo de poderes e subs-
tituicdo — a transferéncia de atribuigdes ou de competéncia constituiria
uma restri¢do ao direito fundamental da autonomia universitdria inad-
missivel face a nossa lei constitucional e na verdade a pesquisa desen-
volvida na lei ordindria no sentido da descoberta de suporte para tal
mostrou-se, também neste caso, infrutifera.

Independentemente de nas referidas transferéncias de atribuigdes estar
em causa uma restricdo a um direito fundamental, hd ainda outras ver-
tentes da questdo que cabe analisar, no que toca quer aos municipios,
quer as universidades.

Sobre a transferéncia de atribui¢cdes, ha que chamar a atengdo para o
seguinte: como ensina o Prof. Afonso Queird, “As pessoas colectivas
piiblicas nao prosseguem livremente toda a sorte de interesses piiblicos

™ Cfr. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pig.666.
%5 Cfr. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pig.672.
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— antes, apenas, aqueles que (conforme os casos) a lei constitucional ou
ordindria, ou, eventualmente, na sequéncia ou em complemento dela,
regulamentos ou estatutos, enunciem como devendo por elas ser reali-
zados.”

Assim, sendo os interesses prosseguidos pelos municipios, assim como
pelas universidades, fixados pela lei, qualquer alteragdo dos mesmos —
como seja a transferéncia para outra entidade — deveria sempre efectu-
ar-se ao abrigo de acto normativo (de valor igual ou superior aquele),
nio podendo ocorrer através de simples protocolos®, sob pena de nuli-
dade (cfr. art.133° n° 2, alinea a) do CPA).

Quanto a possibilidade de transferéncia de competéncia de um munici-
pio, ou de uma universidade, para uma fundagio, hd que colocar a hip6-
tese de estar em causa uma rentincia ou alienagio de competéncia, a
qual, como resulta do disposto no art. 29° do CPA (cfr. também
art.133° n° 1, do CPA) cuja epigrafe é “Irrenunciabilidade e inalienabi-
lidade”, ¢ proibida pelo nosso sistema legal, que comina com a nulidade
0 acto em causa.

Com efeito, dispde o citado artigo que:

“A competéncia é definida por lei ou por regulamento e ¢é irre-
nunciavel e inalienavel, sem prejuizo do disposto quanto a de-
legacao de poderes e a substituicao.”’(n’ 1)

“E nulo todo o acto ou contrato que tenha por objecto a re-
nincia a titularidade ou ao exercicio da competéncia conferida
aos 6rgaos administrativos, sem prejuizo da delegacdo de po-
deres e figuras afins.”’(n° 2)

Nao se tratando, obviamente, de um caso de substitui¢do (cfr. art.41° do
CPA), vejamos agora se estaremos perante uma delegacdo de poderes.

54 Cfr. Afonso Queird, Diciondrio Juridico da Administragdo Piiblica, 2* edigdo, Vol. I,
Lisboa 1990, pags.587 e segs..

" Como & sabido, «protocolo» ¢ tradicionalmente o registo de actos piblicos (designadamen-
te em matéria diplomdtica) ou, noutro sentido, o regulamento dos mesmos, (cfr. Diciondrio
da Lingua Portuguesa, Porto Editora, 8" edigiio, 1999, pag. 1339). Recentemente, porém,
tal termo tem sido utilizado de modo ambiguo, na drea do direito administrativo-financeiro,
frequentemente «encapotando» actos juridicos unilaterais ou verdadeiros contratos cuja dis-
ciplina se pretende subtrair ao regime legal da despesas publicas.
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Acerca desta, o CPA, através das normas contidas no art. 35°, n° 1, cuja
epigrafe € “Da delegagd@o de poderes”, estabelece que:

“Os orgaos administrativos normalmente competentes para
decidir em determinada matéria podem, sempre que para tal
estejam habilitados por lei, permitir, através de um acto de de-
legacao de poderes, que outro 6rgao ou agente pratique actos
administrativos sobre a mesma matéria.”

Vejamos se. no caso do municipio, a referida norma habilitante da dele-
gacao de poderes se encontra na Lei n° 159/99, de 14 de Setembro, que
“estabelece o quadro de transferéncia de atribuicoes e competéncias
para as autarquias locais, bem como de delimitacao da intervencao
da Administracao Central e da Administracao Local, concretizando
os principios” da autonomia do poder local e da descentralizagao ad-
ministrativa previstos, respectivamente, nos arts. 235° e 237° da CRP
(cfr. art.1° daquela lei), assim como os principios fundamentais relati-
vos a Administrac@o Publica constantes do art.267° da Constituicao, os
quais, como € sabido, se impdem ao legislador ordindrio na sua tarefa
de regulamentacio da organizacao e actividade administrativas.

O n° 1 do artigo 13° da Lei n® 159/99, cuja epigrafe é “Atribui¢des dos
municipios”, faz uma enumeracéio dos dominios em que os municipios
possuem atribui¢des, sendo que o disposto no n° 2 do mesmo artigo
permite ao_municipio “que, por via da delegacao de competéncias,
mediante protocolo, transfira tarefas inseridas no ambito das suas
atribuicdes para as freguesias”.

Verificamos que, através desta norma, a lei consagrou a possibilidade
de delegacdo de competéncias intersubjectiva apenas do municipio para
a freguesia.

Mais adiante, na norma contida no artigo 15°, que tem por epigrafe
“Delegagdo de competéncias nas freguesias”, no desenvolvimento do
regime acima referido, o respectivo n° 1 indica de forma genérica quais
as actividades que podem constituir o objecto daquela delegagio: a rea-
lizagdo de “investimentos cometidos” ao municipio ou a gestdo de
“equipamentos e servicos municipais”. Por sua vez, o n° 2 do mesmo
preceito legal impde um determinado conteido minimo ao instrumento
de delegacao de competéncias.
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No mesmo sentido da possibilidade de delegacio de competéncias
intersubjectiva exclusivamente do municipio para a freguesia (cfr.
art.13° n°® 2, da Lei n° 159/99), o n° 1 (1* parte) do artigo 66° da Lei n°

169/99, cuja epigrafe é “Competéncias delegdveis na freguesia”, deter-
mina que:

“A camara, sob autorizacao da assembleia municipal, pode de-

legar competéncias nas juntas de freguesia interessadas, medi-
~ 8

ante a celebracéo de protocolo (...)”.

As normas constantes do art.66° da mesma lei impdem ainda um determi-
nado contetido minimo ao instrumento de delegacdo de competéncias (cfr.
n° 1, 2* parte), idéntico aquele que encontrdmos na Lei n° 159/99 (cfr.
art.15°, n° 2), mas diferentemente do que sucede neste udltimo diploma,
aquelas vao mais além e indicam as actividades que podem constituir o
objecto da delegacdo, através da utilizagdo de um elenco exemplificativo
(cfr. art.66°, n°® 2), debrugando-se ainda sobre aspectos relacionados com o
destacamento de pessoal (cfr. art. 66°, n°* 3 e 4>

Ja no art.65° da Lei n® 169/99, que tem por epigrafe “Delegacao de compe-
téncias”, encontramos algumas formas de delegacdo intrasubjectiva, da
camara municipal no presidente e deste nos vereadores.

Assim, os n* le 2, respectivamente, dispdem:

“A camara pode delegar no presidente a sua competéncia, sal-
vo quanto as matérias previstas nas alineas a), h), i), j), o) e p)
don®1,a),b),c)ej)don’®2,a)don’3ea),b),d) ef)don’4,
no n° 6 e nas alineas a) e ¢) do n° 7 do artigo anterior.” e

“As competéncias referidas no nimero anterior podem ser
subdelegadas em quaisquer dos vereadores, por decisao e esco-
lha do presidente.”

Na Lei-Quadro das Empresas Municipais, Intermunicipais e Regionais,
Lei n® 58/98, encontramos mais um caso de delegacdo de poderes inter-
subjectiva, por parte de autarquias locais nas empresas por elas
constituidas, quanto a prestagdo de servigos publicos, desde que tal

S Cfr. arts.53°, n°2, alinea s) e 64°, n°6, alinea a) da Lei n° 169/99.

¥ Nio deixa de ser curioso que, no que concerne a estas duas leis coevas, e em relagdo ao
instrumento legal em causa, possamos afirmar, grosso modo, que contém uma repeti¢io do
mesmo regime.
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tuidas, quanto a prestacdo de servicos publicos, desde que tal conste ex-
pressamente dos estatutos (cfr. art.6°).

Verificdmos pois que, a face da lei em vigor, a delegagdo de poderes
ndo constitui suporte adequado a transferéncia por simples protocolo
para uma fundagdo, por parte de um municipio, da realizagio de certas
obras ou eventos da competéncia dos érgaos deste, a qual seria pois
uma rentncia ou aliena¢fio de poderes ndo permitida (cfr. art. 29° do
CPA).

Quanto as universidades, vejamos se a norma habilitante da delegagdo
de poderes se encontra na Lei n® 108/88 (Autonomia das Universida-
des). Neste sentido, encontramos apenas os n> 3 dos arts. 20° e 26°, cu-
jas epigrafes sdo, respectivamente, “Competéncia do reitor” e “Conse-
lho Administrativo”, os quais permitem aqueles érgaos que, de acordo
com os estatutos e ouvido o senado, deleguem em outros dérgios das
universidades as competéncias consideradas necessdrias a uma gestao
mais eficiente.

Verificamos que, através destas normas, a lei consagrou somente uma
possibilidade de delegacdo de competéncias intrasubjectiva: entre di-
versos 6rg@os da universidade. Assim, a face da lei em vigor, tal como
ficou visto quanto ao municipio, a delegacdo de poderes nao constitui
suporte adequado a rentncia ou alienag¢@o dos poderes em causa na in-
cumbéncia ou transferéncia para uma fundacfo, por parte de uma uni-
versidade, da realizacdo de certas obras ou eventos da competéncia dos
6rgaos desta, ndo sendo pois permitida.

Cabe-nos ainda referir que existe a possibilidade de, desde que exista
lei autorizadora® da mesma e com as limitagdes decorrentes do princi-
pio da especialidade das pessoas colectivas para as fundagdes em causa,
os municipios ¢ as universidades transferirem, para aquelas, “atribui-
¢des e competéncias por % contrato de concessio (ao abrigo designa-

60 ; it "
" Note-se que, apesar de o disposto no art.179, n°l, do CPA “consagrar o contrato adminis-

trativo como figura de utilizagao geral” (Vieira de Andade, CEFA, pidg.101) reconhecendo
“assim tao largamente o valor da autonomia contratual piblica” (Esteves de Oliveira e
outros, ob. cit., pdg.818), isso ndo significa que, para além duma norma genérica de atribui-
¢io de competéncia — como ¢ por exemplo o disposto no art. 53° n® 2, alinea q) da Lei
n°169/99 -, o contrato tipico de concessiio possa prescindir duma lei que contenha a respec-
tiva regulamentagiio material especifica.

Note-se que optimos no texto por mencionar apenas a figura do contrato de concessiio, em
aplica¢iio da moderna tendéncia para o uso do mesmo pela Administragiio Piblica. Porém,

6
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damente da habilitagcdo genérica conferida pela alinea q) do n’ 2, do
art. 53° da Lei n° 169/99)” % ja que este implica apenas “uma transfe-
réncia tempordria do exercicio dos direitos e poderes da pessoa colec-
tiva de direito piiblico necessdrios a gestdao do servigo pelo concessio-
ndrio” . '

De facto, “O servigo piiblico pelo facto de passar a ser gerido por uma
entidade privada ndo perde a sua natureza. O concessiondrio desem-
penha uma fungao piiblica, é um colaborador da Administragdo na rea-
lizagdo dos interesses gerais e deverd ter sempre presentes, para os
respg'tar, manter e acentuar, os caracteres proprios do servigo piibli-
co”.

Saliente-se ainda que “o poder de conceder (...) é conferido pela lei a
uma pessoa colectiva de direito piiblico”, o concedente, o qual tem o
poder de “fiscalizar o modo como os poderes transferidos sdo exerci-
dos”. Por outro lado, pode “ser concessiondrio qualquer pessoa, singu-
lar ou colectiva, de direito piiblico ou de direito privado, que retina os
requisitos legais e dé garantias de idoneidade na colaboragdo com a
Administracdo Piiblica”.

Sem prejuizo do disposto em legislacdo especial, ao contrato de conces-
sdo serdo naturalmente aplicdveis as normas constantes do art.178° e
segs. do CPA, designadamente sobre poderes da Administragao, obriga-
toriedade de precedéncia de concurso priblico e celebragdo por escrito®.

A propésito da implementagao legal do principio da descentralizagéo
administrativa, em relagiio a qual a CRP determina que deverd ser feita
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a concessio pode operar “por acto administrativo ou por contrato”(cfr. Marcello Caetano,
ob. cit., pdg.1105).

Cfr. Jodo Pacheco de Amorim, As empresas piiblicas no direito portugués, em especial, as
empresas municipais, Almedina, 2000, pag.36.

* Cfr. Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, Vol 1I, Almedina, Coimbra, 9*

edicao, 1983, pag.1100.

Cfr. Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, Vol 11, Almedina, Coimbra, 9*
edigiio, 1983, pdags.1099-1100.

Quanto a simples incumbéncia por parte de um municipio ou de uma universidade a uma
fundagiio, por protocolo, da satisfagio duma parcela concreta das suas atribui¢ées ou da
realizagdo de obras ou eventos da competéncia dos seus drgios, em que a entidade autdr-
quica niio se despojasse dos fins a seu cargo ou dos poderes que a lei lhe conferiu, constitui-
ria uma duplicagiio ndlo necessdria, nem conveniente, a prossecugiio dos interesses piblicos,
a qual € incompativel com o principio da especialidade das pessoas colectivas, sendo, pois,
inadmissivel no nosso sistema juridico (cfr. art.160° do Céd. Civil).
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“sem prejuizo da necessaria eficacia e unidade de ac¢ao da Admi-
nistracao” (cfr. art.267° da CRP), Gomes Canotilho e Vital Moreira
afirmam, designadamente, que aquele principio deve ser conjugado
“com o principio da boa administragdo (ou principio do bom andamen-

_to da administragdo), que exige o exercicio da funcdo administrativa de
forma eficiente e congruente, dando cumprimento: a) a lei geral defini-
dora dos interesses piiblicos primdrios e garantidora da unidade de ac-
¢do; b) as regras técnicas, da experiéncia e da racionalidade, assegu-
radoras da adequagdo, da economicidade, do rendimento, da simplici-
dade e da prontiddo da actividade administrativa; c¢) aos principios e
prescrigdes de coordenagdo, de forma a evitar duplicagdes, interferén-
cias e sobreposigoes desnecessdrias”®.

Em nossa opinido, as fundacdes em andlise, instituidas ao abrigo do
direito privado, sustentadas pelos dinheiros publicos, poem em causa de
forma preocupante o referido principio da boa administragdo, podendo
fazer perigar a unidade de accdo da Administragdo na medida em que o
respectivo exercicio seja marginal a esta udltima e fora do seu controlo,
procurando subtrair-se as respectivas regras de actuagdo e tendendo a
constituir uma duplicagdo desnecessdria daquela.

Relativamente aos municipios. passaremos agora a referir uma figura
legal que, embora ndo tenha a ver com a incumbéncia ou transferéncia
para uma fundag@o, por parte daqueles, da realizagé@o de certas obras ou
eventos da competéncia dos respectivos 6rgaos, permite a qualquer su-
jeito — designadamente a uma fundagdo de direito privado — o desen-
volvimento de actividades comuns aquelas que integram determinados
poderes funcionais camardrios.

Com efeito, o artigo 67° da Lei n® 169/99 prevé a possibilidade de a
camara municipal poder celebrar protocolos de coopera¢ao com insti-
tuicdes piblicas, particulares e cooperativas que desenvolvam a sua ac-
tividade na drea do municipio, quanto a competéncia prevista nas aline-
asl)don®1,j)el)don®2eb)ec)don®4doartigo 64°,

Os poderes funcionais a que respeitam as alineas acima mencionadas
situam-se, basicamente, nas dreas da ac¢do. social escolar, das activida-

66 o x ; S
"% Cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pdg.928.

“" Em tais protocolos os direitos ¢ os deveres de ambas as partes devem estar devidamente
protegidos, bem como o uso dos equipamentos pela comunidade local (cfr. art.67° da Lei
n°169/99).



des complementares no dmbito de projectos educativos, na promogao
das actividades artesanal, desportiva, cultural, social e recreativa e, ain-
da, na participagdo em prestagdes de servigo a estratos sociais desfavo-
recidos ou dependentes, em parceria com entidades competentes da
Administragio Central.

Regime juridico das despesas dos municipios e das universidades
respeitantes a transferéncia de fundos para fundacoes

Encontramo-nos no dominio das despesas ptblicas quando nos debru-
camos, numa perspectiva financeira, sobre a realizacao de protocolos
integrando transferéncias de fundos da parte de um municipio, ou de
uma universidade, para uma fundacfo instituida ao abrigo do direito
privado, pelo que, de acordo com o principio da legalidade, hd que ave-
riguar quais as normas juridicas aplicdveis nesta sede.

No que respeita aos municipios, o art.238° da CRP estabelece, nomea-
damente, que as autarquias possuem patriménio proprio e autonomia fi-

- 68 : < s . - .
nanceira”™, remetendo o regime das finangas locais para legislagao ordi-
néria.

Em execugio daquele comando constitucional, a Lei n® 42/98, de 6 de
Agosto (Lei das Financas Locais), estabelece o regime financeiro dos
municipios e das freguesias (cfr. art.1?). Dispde o seu art.2°, n° 1, que
“Os municipios e as freguesias tém patriménio e financas préprios,
cuja gestao compete aos respectivos orgaos” e estatui o respectivo n°
3, a propdsito dos poderes de que dispdem os 6rgdos autdrquicos, que a
estes compete, designadamente, elaborar o orcamento, as opgdes do
plano e outros documentos previsionais, elaborar e aprovar os docu-
mentos de prestagdo de contas, bem como gerir o patriménio, tanto o
préprio como o que lhes for afecto.

A Lei n° 42/98 estabelece também que sdo “nulas as deliberacoes de
qualquer 6rgao dos municipios e freguesias que determinem ou au-
torizem a realizacao de despesas nao permitidas por lei” (cfr. art.2°,

-n° 5 e, no mesmo sentido, o disposto no n°® 2, alinea b), do art.95° da Lei
169/99).
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Cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pdg.289.
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O plano de actividades e orcamento, o relatério de actividades e a conta
de geréncia das autarquias locais sdo regulados pelo DL n° 341/83, de
21 de Julho (cfr. art.1°), do qual destacamos que:

“No plano de actividades deverao ser discriminados em cada
objectivo e programa, e com um grau de detalhe adequado, os
projectos que:

a) Impliquem despesas a realizar por investimentos, transfe-
réncias de capital ou activos financeiros;

b) Se revistam de interesse e possam ser destacados na activi-
dade da autarquia, apesar de implicarem despesas de natu-
reza diferente das referidas na alinea a) ou nao terem a ex-
pressao orcamental directa.” (cfr. art.2°, n° 3),

“Nenhuma despesa podera ser assumida, autorizada e paga
sem que , para além de legal, esteja inscrita em orcamento a
dotacao adequada e nela tenha cabimento.” (cfr. art.26°, n° 1).

O DL n° 54-A/99, de 22 de Fevereiro (POCAL), que visou ““a criacao
de condicoes para a integracao consistente da contabilidade orca-
mental patrimonial e de custos numa contabilidade piiblica moder-
na, como instrumento fundamental de apoio a gestao das autarqui-
as locais” determinou a revogagdo do DL n°® 341/83 a partir de 1 de Ja-
neiro de 2000 (cfr. art.12°). Porém, com a Lei n® 162/99, de 14 de Se-
tembro, que alterou o referido diploma, tal data foi deferida para 1 de
Janeiro de 2001, mantendo-se a previsdo de fases de implementagdo,
mas admitindo-se temporariamente a possibilidade (até esta tltima
data) de as autarquias locais na elaboragio das contas e documentos de
gestdo poderem optar entre 0 novo e o anterior regime contabilistico
(cfr. arts.10° e 12°).

Consoante estabelece o POCAL, “s6 podem ser realizados os projec-
tos e ou as accgoes inscritas no plano plurianual de investimentos e
até ao montante da dotacao em «Financiamento definido para o
ano em curso»’’, além de que, na execucio do orcamento das autarqui-
as locais, devem ser observados alguns principios e regras, entre oS
quais destacamos que “ As despesas s6 podem ser cativadas, assumi-
das, autorizadas e pagas se, para além de serem legais, estiverem
inscritas no orcamento e com dotacao igual ou superior ao cabi-



mento e ao compromisso, respectivamente” (cfr. pontos 2.3.3 e
2.3.4.2 do anexo ao DL n°® 54-A/99).

As normas em matéria de direito financeiro local que acabdmos de
enunciar sao aplicdveis a despesa publica em causa na realizagdo de
protocolos integrando transferéncias de fundos da parte de um munici-
pio para as fundagdes em andlise, conjuntamente com algumas regras
constantes da Lei n° 169/99 (LAL).

Em sede de poderes essencialmente da assembleia municipal, o art. 53°,
n° 1, alinea c) da LAL determina que compete a esta:

“Acompanhar e fiscalizar a actividade da camara e dos servi-
¢os municipalizados”; (veja-se também o n° 5 do mesmo artigo).

A alinea ¢) do art. 53° estabelece que compete a assembleia municipal:

“Apreciar, em cada uma das sessoes ordinarias, uma informa-
cao escrita do presidente da camara acerca da actividade do
municipio, bem como da situacao financeira do mesmo (...);”.

Integram-se as duas normas nos poderes de fiscalizagfo, designadamen-
te financeira, do 6rgao deliberativo do municipio.

O art. 53°, n° 2, da LAL determina que compete a assembleia munici-
pal, em matéria regulamentar ¢ de organizagdo e funcionamento, sob
proposta da cdmara:

(..)

“Aprovar as opcoes do plano e a proposta de or¢camento, bem
como as respectivas revisoes;” [alinea b)] [cfr. art.64°, n°® 2, ali-
nea c), na perspectiva da cdmara municipal],

“Apreciar o relatério de actividades e os documentos de pres-
tacao de contas;” [alinea c)] (a propdsito desta e da anterior aline-
as, veja-se também o n° 6 do mesmo artigo) e

(..r)

“autorizar o municipio, nos termos da lei, a criar (...) funda-
coes e a aprovar os respectivos estatutos (...)”’[alinea l)].69

% Cfr. art. 64°, n° 1, alinea i), da LAL.



A primeira alinea consubstancia importantes poderes decisérios em
matéria financeira, a segunda menciona o controlo interno a posteriori,
nomeadamente de cardcter financeiro; a terceira refere-se a faculdade
municipal de criagdo de fundagdes, que naturalmente envolve efeitos
financeiros. Estdo em causa poderes municipais que pertencem simulta-
neamente aos dois 6rgdos: a cAdmara propde e, seguidamente, a assem-
bleia aprova, aprecia ou autoriza.

O art. 53°, n° 3, alinea a), da LAL, estatui que “E ainda da competén-
cia da assembleia municipal, em matéria de planeamento, sob pro-
posta ou pedido de autoriza¢ao da cimara municipal:

“Aprovar os planos necessarios a realizacdo das atribuicoes
p .
municipais;” [cfr. art.64°, n°® 2, alinea a), na perspectiva da camara
municipal].

Note-se que o disposto no n° 6, alinea a), do art.64° nada inova face ao
contetddo do art. 53°, n°* 2 a 4.

No que respeita ao poder executivo municipal, em sede de competéncia
da camara, destaque-se o art. 64°, n° 1, alinea p), segundo o qual:
“Compete a cimara municipal no Ambito da organizacio e funcio-
namento dos seus servicos e no da gestao corrente:

Deliberar sobre a atribuicao de subsidios a instituicoes legal-
mente existentes, criadas ou participadas pelo municipio (...);”

Vejam-se, também, em sede de planeamento e desenvolvimento, o
disposto na alinea m), do n°® 2, do art.64°, segundo o qual compete a
camara municipal:

“Assegurar, em parceria ou nio, com outras entidades publi-
cas ou privadas, nos termos da lei, o levantamento, classifica-
cao, administracao, manutencao, recuperacao e divulgacao do
patrimoénio natural, cultural, paisagistico e urbanistico do mu-
nicipio, incluindo a construcao de monumentos de interesse
municipal;”’

E, em sede de apoio a actividades de interesse municipal, o preceituado
nas alineas a) e b) do n° 4 da mesma norma:



“Deliberar sobre as formas de apoio a entidades e organismos le-
galmente existentes, nomeadamente com vista a prossecucdo de
obras ou eventos de interesse municipal, bem como a informacao e
defesa dos direitos dos cidadaos;

Apoiar ou comparticipar, pelos meios adequados, no apoio a activi-
dades de interesse municipal, de natureza social, cultural, desporti-
va, recreativa ou outra;”.

O art.64°, n° 2, dispde ainda: “Compete a cimara municipal no Ambi-
to do planeamento e do desenvolvimento:

()

Executar as opc¢oes do plano e o orcamento aprovados;” (cfr.
alinea d)),

‘“Elaborar e aprovar o relatério de actividades e os documen-
tos de prestacao de contas a submeter a apreciagao do 6rgao
deliberativo ; “(cfr. alinea e)).

O art.64°, n° 1, alinea bb) preceitua que: “Compete a ciAmara munici-
pal no ambito da organizacio e funcionamento dos seus servicos e
no da gestao corrente:

Remeter ao Tribunal de Contas, nos termos da lei, as contas do
municipio.”

Assim, a op¢ao pela realizagio de protocolos integrando transferéncias
de fundos da parte do municipio para as fundagdes compete a cAmara
municipal, devendo estar adequadamente prevista nos instrumentos de
planeamento municipais e as correspondentes despesas cumprir os ne-
cessarios requisitos, designadamente de legalidade, inscri¢do no orga-
mento e cabimento, sob pena de nulidade da deliberagio subjacente
com os consequentes efeitos.

A execug@o da mencionada opgdo cabe a cdmara municipal, devendo
constar do relatério de actividades e dos documentos de prestacdo de
contas, os quais serdo objecto de controlo interno a posteriori por parte
da assembleia municipal e ainda de controlo externo a posteriori por

127



parte do Tribunal de Contas, para além do controlo de legalidade que
deve ser exercido pelo 6rgao de tutela.”

Relativamente as universidades, o art. 76°, n° 2, da CRP, estabelece,
% P . 5 .

nomeadamente, que as universidades possuem autonomia financeira’’,

remetendo o desenvolvimento de tal matéria para legislagao ordindria.

Em execucdo daquele comando constitucional, encontramos vdrias
normas sobre o regime financeiro das universidade na Lei n° 108/88 e
no DL n° 252/97, de 26 de Setembro. Com efeito, “No ambito da au-
tonomia financeira, as universidades dispoem do seu patriménio
(...), gerem livremente as verbas anuais que lhe sio atribuidas nos
orcamentos do Estado, tém a capacidade de transferir verbas entre
as diferentes rubricas e capitulos orcamentais, elaboram os seus
programas plurianuais, tém capacidade para obter receitas propri-
as a gerir anualmente através de orcamentos privativos, conforme
critérios por si estabelecidos (...)”(cfr. arts 8°, n° 2, ¢ 10° da Lei n°
108/88).

““As universidades elaboram e propoem os respectivos or¢camentos
“(...) e elaboram (...) “um relatorio anual circunstanciado das res-
pectivas actividades” (...); “apresentam as suas contas a exame e
julgamento do Tribunal de Contas” (cfr. arts 11°,n° 3, 13°¢ 14°,n° 1,
da Lei n° 108/88).

Sobre controlo interno a posteriori, note-se o disposto no art.12° do DL
n° 252/97, que prevé a obrigatoriedade de realizacdo de auditorias ex-
ternas para avaliagdo da boa gestdo financeira das universidades, a
promover por parte das mesmas e a realizar por empresas.

Compete ao conselho administrativo a gest@o financeira da universida-
de, ao reitor a superintendéncia de tal gestio financeira, ao senado a
aprovacao dos projectos orcamentais, dos planos de desenvolvimento,
do relatério anual de actividades, bem como a apreciagdo das contas
(cfr. arts 20° n° 1, alinea €), 25°, alineas b) e ¢) e 26°, n° 2, da Lei n°
108/88).

70

71

No que se refere 2 institui¢io de uma fundagio ao abrigo do direito privado por parte de um
municipio, bem como a aprovacio dos respectivos estatutos, sdo actos da competéncia da
assembleia municipal sob proposta da cimara municipal. De resto, o regime jd exposto a
propésito da transferéncia de fundos é também aplicdvel nesta sede.

Cfr. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, ob. cit., pig.289.
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A tutela é exercida pelo ministério da educagdo, abrangendo, designa-
damente, a aprovacio das propostas de orgamento e a aprecia¢do dos
projectos de orcamento plurianuais, de planos de desenvolvimento a
médio prazo, bem como o balango e o relatério de actividades dos anos
econémicos findos, na perspectiva da atribui¢do dos meios de financi-
amento publico (cfr. art.28° n° 2, alineas d) e e) da Lei n° 108/88).

Visto que as universidades sdo organismos dotados de autonomia admi-
nistrativa e financeira, sem natureza, forma e designagcdo de empresa
publica, é-lhes aplicdvel o regime constante dos arts 44° e seguintes do
DL n° 155/92, de 28 de Julho (Regime da Administracdo Financeira do
Estado), para além de regras gerais como a que ¢ contida no art. 22° so-
bre os requisitos de autorizacdo da despesa: conformidade legal, regula-
ridade financeira, economia, eficiéncia e eficicia.

Assim, parece-nos que a opg¢ao pela realizag@o de protocolos integrando
transferéncias de fundos da parte de universidades para as fundacdes
em andlise, é da competéncia do conselho administrativo, com a super-
intendéncia do reitor, devendo estar adequadamente prevista no orca-
mento, nos instrumentos de gestdo previsional e nos documentos de
prestacdo de contas e as correspondentes despesas cumprir 0s necessa-
rios requisitos, designadamente de legalidade, inscricdo no orgamento e
cabimento, sob pena de invalidade das deliberagdes subjacentes com os
consequentes efeitos (cfr. art. 133° a 137° do CPA).72

A execugdo da mencionada opgdo cabe ao conselho administrativo
sendo objecto de controlo interno a posteriori através de auditorias e
ainda de controlo externo a posteriori por parte do Tribunal de Contas,
para além do controlo de legalidade que deve ser exercido pelo érgdo
de tutela.”

No que se refere aos municipios, assim como as universidades, a reali-
zagdo das despesas em causa na celebracdio de protocolos integrando
transferéncias de fundos da parte destes entes para as fundacdes em
andlise poderd caber no ambito de aplicacdo dos regimes da realizagao

" Em situagdes em que falte qualquer dos elementos essenciais do acto, gera-se nulidade do
acto (cfr. Mdrio Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves, J. de Amorim, Cddigo do
_ Procedimento Administrativo, 2* edigio, 1997, pig.642).

* No que se refere 2 instituigio de uma fundagio ao abrigo do direito privado por parte de
uma universidade, bem como & aprovagio dos respectivos estatutos, sio actos da compe-
téncia do conselho administrativo. De resto, o regime jd exposto a propdsito da transferén-
cia de fundos ¢ também aplicdvel nesta sede.

129



de despesas piblicas com locag@o e aquisi¢do de bens e servicos, e da
contratacdo publica relativa a locag@o e aquisigdo de bens méveis e de
servigos (Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho), bem como no novo re-
gime de empreitadas de obras publicas (Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de
Marco), na medida em que o objecto de tais protocolos seja a locagio, a
aquisicdo de bens ou servigos ou a realizacio de uma obra.

O acto integrante de transferéncias de fundos da parte do municipio, ou
da universidade, para as fundagdes em causa podera tratar-se, ainda, de-
signadamente, de um contrato bilateral que, no caso de se reunirem os
pressupostos previstos no art.182° do CPA, serd um contrato de colabo-
racdo’". Em dltima andlise, a classificagio devera decorrer da observa-
cédo deﬂcada caso em concreto, tendo em aten¢io o principio da especia-
lidade™.

Concretamente, no que se refere a fiscalizacdo prévia, destaque-se que
as transferéncias de fundos para as fundagdes em causa por parte dos
municipios, ou das universidades, sdo actos geradores de despesa para
entidades sujeitas a jurisdi¢ao do Tribunal de Contas (cfr. art. 2°, n° 1,
alineas c) e a)) e, nessa medida, subsumem-se a competéncia de fiscali-
zagdo prévia prevista no disposto no n° 1, alinea c) do art. 5° da Lei n°

" Cfr. Mirio Esteves de Oliveira e outros, ob. cit., pig.813.

75 saliente-se que “as normas que concretizam preceitos constitucionais” — designadamente
aquela que prevé deverem “ser fundamentados os actos administrativos que (...) afectem
por qualquer modo direitos ou interesses legalmente protegidos” (cfr. art.124° n°l, alinea a)
do CPA e art.268° n°3, da CRP75) — “s@o apliciveis a toda e qualquer actuagio da
Administragio Piiblica” - incluindo a deliberagiio autorizadora da realizagio de protocolos
integrantes de transferéncias de fundos da parte de um municipio ou de uma universidade
para as fundagoes em andlise (cfr. art.2°, n°5 do CPA).

Alids, ¢ interessante verificar que os referidos preceitos ndo falam “em «interesse directo»
ou em «interesse legitimo», mas em «interesses legalmente protegidos», formula com po-
tencialidade expansiva para abranger todas as «situagdes de vantagem» derivadas do or-

denamento jurfdico75"(cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pdg.937).

Além disso, como é sabido, as “deliberagées dos érgaos colegiais s6 podem adquirir eficd-
cia depois de aprovadas as respectivas actas ou depois de assinadas as minutas” (cfr. art.27°
do CPA). Sobre o modo de fundamentagdo que deve ser utilizado, estabelece o disposto no
art.125° do CPA, desenvolvendo as normas constitucionais supracitadas, que esta “deve ser
expressa, através de sucinta exposi¢io dos fundamentos de facto e de direito da decisio,
podendo consistir em mera declaragio de concordancia com os fundamentos de anteriores
pareceres, informagoes ou propostas”.

A propésito do dever de fundamentagio cabe-nos referir que “Além de protecgio subjecti-
va dos administrados, a norma do dever de fundamentagdo é também norma de ac¢dao ad-
ministrativa (dever de fundamentagdo), que visa assegurar uma correcta e ponderada rea-
lizagdo dos interesses piiblicos (legalidade, imparcialidade, justi¢a, eficiéncia)”.(cfr. Go-
mes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pag.936).
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98/97, concretizagdo da norma constitucional que determina que o Tri-
bunal de Contas é o érgdo supremo de fiscalizacdo da legalidade das
despesas publicas (cfr. art.214°, n° 1, da CRP):

Na medida em que o objecto de tais transferéncias de fundos, formali-
zado em documento escrito, seja a realizagdo de uma obra ou a aquisi-
¢do de bens ou servigos ou qualquer aquisi¢do patrimonial que implique
despesa, inclui-se entre as figuras juridicas elencadas pelo texto do
art.46° da Lei n® 98/97.

Segundo o citado preceito, a documentacdo relativa as figuras que enu-
mera, desde que o respectivo valor seja igual ou superior aquele que é
previsto em cada ano pela lei do orcamento para dispensa de fiscaliza-
cdo a priori, deve ser remetida ao Tribunal de Contas para efeitos de
fiscalizacao prévia (cfr. também art.48° da Lei n° 98/97).

A “Fundaciao para o desenvolvimento da zona histérica do Porto” -
caracterizacao factica

A questdo que nos foi colocada € ilustrada através da “Fundagdo para o
desenvolvimento da zona histérica do Porto”, que nos surge como uma
fundacdo de direito privado, instituida pelo municipio do Porto e, es-
sencialmente, por outras entidades publicas, através de escritura piblica
celebrada em 19.12.1990, pelo Notdrio Privativo daquela cdmara e de
harmonia com os procedimentos para tal consagrados no Coéd. Civil
(cfr. as normas constantes dos arts.157°, 158°, n° 2 e 185° a 188°) e no
Cod. do Notariado (cfr., designadamente, a norma constante do art. 80°,
n°® 2, alinea f)), que mereceu a declaragdo de utilidade publica, de acor-
do com o Decreto-Lei n° 460/77, de 7 de Novembro (cfr., designada-
mente, as normas constantes dos arts 2° e 6°).

Tal fundagdo, a data da respectiva instituicdo, tinha por objecto
“...corporizar e assegurar a realizagdo do projecto previsto na Acg¢do
Modelo - «Zona Histdrica da S¢ - S. Nicolau»” - incluida no Programa
Comunitdrio para uma Integragido Econdmica e Social dos Grupos me-
nos favorecidos, com a duragdo de cinco anos, visando favorecer a inte-
gragdo econdmica e social dos grupos mais carenciados e vulnerdveis
daquela zona.”
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Ap6s a alteragdo estatutdria ocorrida em 11.12.96 tal objecto passou a
ser “...corporizar e assegurar a realiza¢ao de um Programa Integrado de
Reabilitagdo Urbana que articule a componente da reabilitagdo fisica e a
do apoio e acgdo social, no sentido da promogao social da populagdo e
do desenvolvimento local” (cfr. Relatério de Auditoria n® 49/99-2° Sec-
¢do, pagina 43).

Este dltimo objecto serd prosseguido através da “realizacfio de Progra-
mas e Projectos de acgdo privilegiando os seguintes dominios de inter-
vengao (...):

a) Reabilitacdo Urbana;

b) Formacao Profissional e Emprego;

¢) Educacio e Animagdo Socio-Cultural;

d) Cooperagdo com as Institui¢cdes e Associagdes Locais “(cfr. Rela-
tério de Auditoria n® 49/99 - 2° Sec¢éo, pdgina 43).

Note-se que, com excepgdo do Projecto de “Apoio Funcional ao Comis-
sariado Regional do Norte de Luta contra a Pobreza” e do Projecto “A
Brincar e a Sério” do “Programa Ser Crianca”, a maior parte de tais
programas e projectos, desde a constituigao da fundagdo e até a data da
realizagdo da auditoria que deu lugar ao relatério n® 49/99, tem sido fi-
nanciada por verbas oriundas da Comissdo Europeia e por fundos pro-
venientes do sector publico, designadamente, atribuidos pelas seguintes
entidades:

e  Camara Municipal do Porto

e  Comissariado Regional do Norte de Luta contra a Pobreza

e  Centro Regional de Seguranga Social do Norte

e  Instituto do Emprego e Formagdo Profissional

e  Governo Civil (cfr. Relatério de Auditoria n® 49/99, pdginas
47 a 54).

O patriménio inicial da Fundag@o é de Esc: 6 000 000$00 (seis milhdes
de escudos), atribuidos por alguns dos seus instituidores.

“O patriménio da Fundag?o sera ainda constituido:

a) Pelos bens que a Fundagdo adquirir com os rendimentos disponi-
veis do seu patriménio;
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b) Pelos bens que lhe advierem a titulo gratuito, nomeadamente por
doagdes ou legados que a Fundag@o venha a aceitar” (cfr. Relatério
de Auditoria n® 49/99-2* Seccao, pagina 44).

Os érgaos da Fundagdo sdo:

a) O Conselho Geral, cujo Presidente ¢ designado pelo Ministro da
Solidariedade e Seguranca Social e que integra um representante
de cada uma das entidades instituidoras;

b) O Conselho de Administragdo, cujos titulares sdo designados pelas
entidades instituidoras;

c) O Conselho Fiscal, cujos titulares sao designados pelas entidades
instituidoras.

8. Analise juridica da “Fundacao para o desenvolvimento da zona
histérica do Porto”

O fim prosseguido pela “Fundac¢ao para o desenvolvimento da zona
histérica do Porto” em 19.12.1990, data da respectiva institui¢do, assim
como aquele que passou a sé-lo em 11.12.96, aquando da alteracao
estatutdria, parece-nos poderem considerar-se de interesse social,
consoante € exigido pelos arts.186° e 188° do Céd. Civil.

Quanto ao patriménio, refira-se que apesar de formalmente a “Funda-
¢do para o desenvolvimento da zona histérica do Porto” surgir como
uma fundagdo de direito privado que mereceu a declaracéio de utilidade
publica, se verifica que tal ente, apenas com Esc: 6 000 000$00 (seis
milhdes de escudos) no momento da respectiva institui¢io, se propds
realizar, ab origine, um ambicioso Programa Integrado de Reabilitagio
Urbana da “Zona Histérica da Sé — S. Nicolau™®, o qual, apés a altera-
clo estatutdria operada em 1996, passou a ser um “Programa Integrado
de Reabilitacdo Urbana que articule a componente da reabilitagdo fisica
e a do apoio e acgdo social, no sentido da promogao social da populacao
e do desenvolvimento local”, isto é, estendendo-se, agora, a toda a drea
urbana do municipio.

A este patriménio inicial admitiu-se que pudessem vir a somar-se no
futuro eventuais liberalidades, embora de facto ndo existisse nessa data

76 : x " ?
"A zona de intervengio em causa faz parte do perimetro que, em Dezembro de 1996, foi

objecto de declara¢iio como “Patriménio Cultural da Humanidade” pela UNESCO.
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qualquer situagdo que indiciasse que tal viesse a suceder. Por outro
lado, os hipotéticos bens que a fundacgao viesse a adquirir com os ren-
dimentos disponiveis do seu patriménio, tratando-se duma substituicio
destes tltimos, nada lhe acrescentariam.

Alids, no sentido da insignificancia dos valores apresentados relativa-
mente ao fim prosseguido, verificou-se naturalmente que a quase totali-
dade dos programas e projectos que ocorreram ao abrigo da finalidade
proposta tiveram que ser suportados por verbas oriundas da Comisséo
Europeia e por fundos provenientes directamente do sector ptblico.

Ora, um dos requisitos essenciais para a instituicdo de uma fundagio
que consiste na dotagdo patrimonial que confere viabilidade ou condi-
¢oes de vida ao novo ente juridico ndo esteve presente ab initio (cfr.
art.186° do Céd. Civil), sendo que, nos termos do disposto no n° 2 do
art.188° do Cdd. Civil, mostrando-se os bens afectados a fundag@o insu-
ficientes para a prossecucao do fim visado e ndo havendo fundadas ex-
pectativas de suprimento da insuficiéncia deve ser negado o reconheci-
mento de tal entidade.

Porém, “a apreciacdo da verificagdo destes requisitos e a consequente
concessdo ou negagdo do reconhecimento é acto discriciondrio da ad-
ministracdo piiblica” e constatamos que no caso concreto o reconheci-
mento foi concedido.

Quanto ao objecto da fundagdo em apreco, ficou visto que, em
19.12.1990, a data da respectiva institui¢do, era “...corporizar ¢ assegu-
rar a realizag¢@o do projecto previsto na Acgdo Modelo - “Zona Histori-
ca da Sé - S. Nicolau” - incluida no Programa Comunitdrio para uma
Integragdo Econdmica e Social dos Grupos menos favorecidos, com a
duracdo de cinco anos, visando, como finalidade, favorecer a integragao
econdémica e social dos grupos mais carenciados e vulneraveis daquela
zona”.

Ap6s a alterag@o estatutdria ocorrida em 11.12.96, tal objecto passou a
ser muito mais amplo, referindo-se a toda drea do municipio, para
“...corporizar e assegurar a realizacdo de um Programa Integrado de
Reabilitacdo Urbana que articule a componente da reabilitacdo fisica e a
do apoio e ac¢do social, no sentido da promogao social da populagao e
do desenvolvimento local”.
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O objecto da fundagfo coincide, assim, mesmo numa perspectiva
diacrénica, com algumas das atribui¢des municipais, designadamente
nos dominios da administragio de bens préprios e sob sua jurisdi¢@o, do
desenvolvimento, da satde, da educacfo e ensino, da cultura, tempos
livres e desporto, da defesa e protecgdo do meio ambiente e da qualida-
de de vida do respectivo agregado populacional, previstas no art. 2°, n°
1, alineas a), b) e), f) g), h) e 1) do Decreto-Lei n° 100/84, de 29 de Mar-
¢o, na redaccio dada pelo artigo unico da Lei n° 25/85, de 12 de Agos-
to.

Porém, no caso concreto ndo hd noticia de terem sido realizados os
procedimentos necessdrios a um contrato de concessdo, pelo que, sob
pena de nulidade de tais actos (cfr. arts. 29° e 133° do CPA), pensamos
estar fora deste tipo de transferéncias transitérias admissiveis face ao
nosso sistema juridico.

Tratando-se de uma transferéncia de atribui¢Ses que extravase a que
acabamos de referir, seria destituida de suporte legal, jd que o direito
fundamental da autonomia das autarquias locais ndo é compativel com
tal restri¢do. Independentemente de estar ou nio em causa a referida
restri¢do, sendo aquelas fixadas por lei, a respectiva transferéncia deve-
ria ter sido autorizada por um acto normativo de valor igual ou superior
aquele — o que ndo aconteceu — sob pena de nulidade (cfr. art.133°, n° 2,
alinea a) do CPA).

No caso de consistir na simples incumbéncia, por parte do municipio a
fundagido, da satisfacdo duma parcela concreta das suas atribuigdes, em
que aquele ndo se despojasse dos fins a seu cargo, constituiria uma du-
plicacdo ndo necessdria, nem conveniente, a prossecucéo dos interesses
publicos, a qual néo seria, pois, admissivel no nosso sistema juridico
(cfr. art. 160° do Céd. Civil).

A “ FNE - Fundagdo Nova Europa (Universidade da Beira Interi-
or)” — caracterizagao factica

A “FNE - Fundagio Nova Europa (Universidade da Beira Interior)” é
uma fundacéio de direito privado, instituida por escritura ptblica no
Cartério Notarial da Covilhd em 26.11.93, pela Universidade da Beira
Interior, representada pelo seu reitor e Presidente do Conselho
Administrativo.
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Tem as seguintes finalidades:

- a contribui¢@o para a coesdo econdmica e social do nosso pais e
em especial da Beira Interior na Comunidade Europeia;

- adivulgacdo das potencialidades culturais e cientificas e valoriza-
¢do do patriménio artistico, cultural e social da Beira Interior, no
nosso Pais, na Comunidade Europeia ¢ no mundo, com especial
incidéncia nos paises de lingua portuguesa;

- o apoio a Universidade da Beira Interior na promogéo e desenvol-
vimento cultural, cientifico, tecnoldgico, social e econémico do
nosso pais (cfr. art. 3° dos estatutos).

E, entre outros, os seguintes meios de ac¢do (objecto):

- organizar e apoiar semindrios, coléquios, conferéncias e debates;

- editar livros e revistas, folhetos ou videos;

- conceder prémios e bolsas de estudo;

- apoiar accdes de formagao e cursos de pés-graduagio;

- organizar concursos relacionados com o patriménio da Beira Inte-
rior;

- colocar a disposicdo da Universidade da Beira Interior os recursos
materiais ¢ humanos de que esta necessite (cfr. art.4° dos estatu-
tos).

O respectivo patriménio inicial é de Esc: 20 000 000$00 (vinte milhdes
de escudos), atribuidos pela Universidade da Beira Interior em duas
prestagdes de igual montante, realizadas durante o ano de 1993 (cfr.
art.5° dos estatutos).

O patriménio em apreco serd ainda constituido pelas herancas e legados
provenientes de entidades publicas ou privadas e que sejam aceites pela
fundag@o (cfr. art. 6° dos estatutos).

As receitas sdo provenientes:
a) dos rendimentos de bens préprios;
b) do produto da venda de bens e prestagio de servigos;

c) de quaisquer outros proventos ¢ subsidios (cfr. art. 6° dos estatu-
Los).
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Tem por orgaos:

a) O Conselho de Fundadores, cujo presidente € o reitor da universi-
dade, € ainda composto pelo vice-reitor da universidade, por dois
professores escolhidos pelo reitor, por trés professores e cinco per-
sonalidades escolhidas pelo senado universitdrio, pelo presidente
da associagdo de alunos da universidade, pelo presidente da asso-
ciagdo académica e por um elemento eleito pelos restantes mem-
bros do Conselho (cfr. art.9° dos estatutos);

b) A Direcgio € constituida por trés membros, um dos quais serd o
presidente, e € eleita pelo Conselho de Fundadores (cfr. art.16° dos
estatutos);

c) O Conselho Fiscal é composto por trés membros, um dos quais
serd presidente, o outro revisor oficial de contas e o outro vogal; é
eleito pelo Conselho de Fundadores (cfr. art.17° dos estatutos).

10. Analise juridica da “FNE — Fundac¢ao Nova Europa (Universidade
da Beira Interior)”

Em nossa opinido, a FNE retine os dois elementos essenciais a existén-
cia de uma fundagdo, que estdo na base do respectivo reconhecimento:
fim de interesse social (as respectivas finalidades reconduzem-se basi-
camente as de qualquer universidade, designadamente a da Beira Interi-
or — cfr. art. 1°, n° 2, da Lei n® 108/88 ¢ art. 1°, n° 2, do DL n° 319-B/88,
de 13 de Setembro) e patriménio suficiente para a prossecugdo do
mesmo (cfr. arts 186° e 188° do Cdéd. Civil).

Quanto ao objecto da fundagdo em aprego, coincide parcialmente com o
de qualquer universidade (designadamente da universidade da Beira In-
terior) — cfr. designadamente, os arts. 9°, n° 3, alinea f) (competéncia do
conselho pedagdgico), 27°, n° 2, alinea f) (receitas préprias da UBI), do
DL n° 319-B/88, para além do disposto nos arts 6° e 7° (autonomia cien-
tifica e pedagdgica) da Lei n° 108/88.

Nio hd noticia de terem sido realizados os procedimentos necessdrios a
um contrato de concessio, ndo ha lei que permita uma situagao de dele-
gacdo de poderes, nem se retinem os requisitos da substitui¢io, pelo
que, a terem sido realizados, estes actos sdo nulos (cfr. arts 29° ¢ 133°
do CPA). Pensamos, pois, estar fora de tal tipo de transferéncias transi-
térias.
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Tratando-se de uma transferéncia de atribui¢cdes e de competéncia que
extravase as que acabdmos de referir, seria destituida de suporte legal,
ja que o direito fundamental da autonomia universitdria nao é compati-
vel com tal restrigao.

Independentemente de na hipotética transferéncia de atribui¢des ou de
competéncia mencionada estar em causa uma restricdio a um direito
fundamental, sendo aquelas fixadas pela lei, qualquer alteragdo das
mesmas — como seja a transferéncia em andlise— deveria sempre efectu-
ar-se ao abrigo de acto normativo (de valor igual ou superior aquele) —
0 que ndo aconteceu - sob pena de nulidade (cfr. art. 133°, n° 2, alinea a)
do CPA).

No caso de consistir na simples incumbéncia por parte da UBI a FNE,
da satisfagiio duma parcela concreta das suas atribuigdes ou da realiza-
cdo de eventos da competéncia dos seus 6rgaos, em que aquela ndo se
despojasse dos fins a seu cargo ou dos poderes que a lei lhe conferiu,
constituiria uma duplicagdo nio necessdria, nem conveniente, a prosse-
cucdo dos interesses ptiblicos, a qual ndo seria pois admissivel no nosso
sistema juridico (cfr. art.160° do Caéd. Civil).

III

Acerca das sociedades de capitais piblicos municipais e universitarias

11.Da possibilidade legal de os municipios e as universidades criarem
sociedades de capitais publicos

Nesta sede, em termos semelhantes aos que ficaram expostos a propdsi-
to da possibilidade legal de instituicdo de fundagdes pelas autarquias
locais, assim como pelas universidades, teceremos algumas considera-
¢oes acerca dessa possibilidade, no que respeita a criagao de sociedades
de capitais publicos por tais entidades, jd que, embora a questdo nédo nos
tenha sido directamente colocada, pode, de algum modo, contribuir para
o esclarecimente das matérias ora em andlise.

Quanto a possibilidade legal de os municipios criarem sociedades de
capitais publicos, saliente-se que a CRP ndo se pronuncia expressamen-
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te sobre tal, limitando-se a prever no respectivo art.165°, n° 1, alinea u),
no dmbito da reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia
da Reptiblica’’, que:

“E da exclusiva competéncia da Assembleia da Repiblica legislar
sobre as seguintes matérias, salvo autorizacao ao Governo:

u) Bases gerais do estatuto das empresas publicas e das funda-
coes;”’

No que respeita a lei ordindria, a Lei n® 169/99 (Competéncias e Regi-
me de Funcionamento dos Orgdos dos Municipios e das Freguesias)
confia expressamente poderes a assembleia municipal para “autorizar
o municipio, nos termos da lei, a criar empresas pablicas munici-
pais (...) assim como a criar e participar em empresas de capitais
exclusiva ou maioritariamente publicos e em empresas privadas de
ambito municipal que prossigam fins de reconhecido interesse pu-
blico local e se contenham dentro das atribuicoes cometidas aos
municipios, fixando as condicoes gerais” dessas participagdes (cfr.
art. 53°, n° 2, alineas 1) e m)), sob proposta ou pedido de autorizagao
camardrio (cfr. art. 64°, n° 6, alinea a)). L

Para além da competéncia municipal para criagdo ou participagdo em
empresas municipais, a Lei n® 159/99 (Lei-Quadro de Transferéncia de
Atribui¢des e Competéncias para as Autarquias Locais) refere ainda ex-
pressamente a competéncia municipal para criagio ou participagdo em
empresas intermunicipais (cfr. art. 28°, n° 1, alinea a)).

A referida competéncia municipal para criagdo ou participagdo em
empresas municipais e intermunicipais constava ja da Lei n® 58/98, de
18 de Agosto (Lei-Quadro das Empresas Municipais, Intermunicipais e
Regionais) (cfr. art. 1°). O art.4° desta determina que a criagdo das em-
presas municipais compete a assembleia municipal sob proposta cama-
réria” e que a criagio das empresas intermunicipais compete a assem-

" Vide nossa nota 44.

78 Vejam-se as normas contidas no art.48° n°l, alinea o), da Lei n® 79/77, de 25-10, assim
como nos arts.39°% n® 2, alinea g) ¢ 51, n° 3 alinea a), do DL n°100/84, de 29-3, que antece-
deram estas.

™ Saliente-se que o DL n® 100/84 estabelecia que a criagio de empresas municipais competia
a assembleia municipal sob proposta ou pedido de autorizagiio camardrio, enquanto a Lei
n°58/98, derrogando esta norma, determinava que a criagio de empresas municipais compe-
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bleia intermunicipal sob proposta do conselho de administracio da as-
sociagdo de municipios, precedida de parecer favordvel das assembleias
municipais dos municipios integrantes (cfr. alineas a) e b)).

A prop6sito da delimitagdo do objecto e do escopo das aludidas empre-
sas, o art.1°, n° 2, da Lei n° 58/98, estabelece que s6 podem ser criadas
tais empresas “ para exploracao de actividades que prossigam fins
de reconhecido interesse piiblico cujo objecto se contenha no ambi-
to das respectivas atribuigdes”, acrescentando o art. 29° (“Principios
de gestao’”) que a gestdo das empresas se deve “articular” com “os ob-
jectivos prosseguidos pelas referidas entidades piiblicas participan-
tes visando a promocio do desenvolvimento local”®.

Acresce que, acerca da fundamentacgio das propostas de criagdo dessas
empresas, bem como das referentes a participagio em empresas desse
tipo por parte dos municipios, o n° 3, do art. 4° da Lei n°® 58/98, exige
que aquelas sejam acompanhadas dos necessdrios estudos técnicos e
econémico-financeiros - para além dos projectos de estatutos -, pois,
serd através destes que os municipios irdo demonstrar que observaram o
principio da proporcionalidade, ou seja, que a criacdo de determinada
empresa, ou a participagdo em causa, ¢ 0 meio mais adequado e eficaz a
prossecugio do interesse priblico.*

A criag@o das empresas municipais ¢ precedida de um acto de autorida-
de previsto no art.4® da Lei n® 58/98, que fixa unilateralmente as condi-
¢oes gerais da participagdo do municipio, assim exercendo um controlo
administrativo preventivo (cfr. art.53, n° 2, alinea m), da Lei n® 169/99).
Para além da deliberagdo autorizadora da criacdo, aquela lei exige ainda
que as empresas se constituam por escritura publica (cfr. art.5°, n° 1).

Quanto a possibilidade legal de criacdo de sociedades de capitais publi-
cos por parte de universidades, nem a Constitui¢cdo da Repiiblica Por-
tuguesa, nem a Lei da Autonomia Universitdria a contemplam expres-
samente, sendo que, atento o principio da legalidade, vigente em maté-
ria de direito piblico, ndo nos parece pois que seja admissivel.

tia & assembleia municipal sob proposta camariria, omitindo a referéncia ao pedido de auto-
rizacllo camardrio. Posteriormente, a Lei n°169/99 restabeleceu o regime anterior.

89 Anteriormente 2 entrada em vigor deste diploma legal era defensdvel o recurso a analogia

_com o DL n® 260/76, de 8-4 (cfr. Joao Amorim, ob. cit., pdgs.34 e segs.).

8! Neste sentido, confronte-se Jodo Amorim, ob. cit., pdg.102 (o qual cita a este propésito
Romero Hernandez e Paulo Otero).
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12.Da possibilidade legal de o municipio e de as universidades incum-
birem ou transferirem para uma sociedade de capitais publicos, por
protocolo, a satisfacao duma parcela concreta das suas atribuicoes,
ou a realizacdo de obras ou eventos da competéncia dos seus orgaos

Procuremos agora apurar se, a face do sistema legal em vigor, € ou nao
possivel a um municipio, ou a uma universidade, incumbir ou transferir
para uma sociedade de capitais publicos, por protocolo, a satisfacio
duma parcela concreta das suas atribui¢des, ou a realiza¢@o de obras ou
eventos da competéncia dos seus 6rgaos.

O caso dos municipios:

Tratando-se tal incumbéncia ou transferéncia de um acto da Adminis-
tracdio, deve ser praticado com fundamento no “bloco de legalidade”™,

do qual ha que comegar por observar a CRP.

O art.164°, alinea n) - artigo que tem por epigrafe “Reserva absoluta de
competéncia legislativa” - determina que:

“E da exclusiva competéncia da Assembleia da Repiiblica legislar
sobre as seguintes matérias:

n) Criagao, extin¢ao e modificacao de autarquias locais e respec-
tivo regime, sem prejuizo dos poderes das regides autonomas;”

Estd-se em presenca de uma reserva legislativa da Assembleia da Re-
publica que parece corresponder ao que Gomes Canotilho e Vital Mo-
reira entendem por “integral”, ndo limitada apenas as bases gerais ou ao
respectivo regime. Tem um elevado nivel de exigéncia: “toda a regu-
lamentagdo legislativa da matéria é reservada” aquele 6rgao legislativo
(sem prejuizo dos poderes das regides auténomas). 8

Isto €, enquanto a hipotética transferéncia de atribuicdes ou de compe-
téncia de um municipio para uma sociedade de capitais publicos integra
o regime das autarquias locais, qualquer aspecto destas matérias deveria
encontrar fundamento em lei da Assembleia da Republica.

82 Cfr. Marcelo Rebelo de Sousa, Ligaes de Direito Administrativo, 1, Lisboa, 1994/1995,
__pdg.106.
8 Cir. 1. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pags. 664 ¢ 670.
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A propésito da questdo da transferéncia de atribui¢cdes de um municipio
para uma sociedade de capitais publicos, chamemos a colagdo a norma
constitucional que determina que as “atribuicoes das autarquias lo-
cais (...) serao reguladas por lei” (cfr. art.237° da CRP), jd que, em
anotacdo a mesma, os citados professores afirmam que: “(...) se é em
principio livre a ampliacdo das atribuicdes autdrquicas (condicionada
a dotagdo de correspondentes meios suplementares de financiamento),
jd a reducdo da esfera de atribuicdes estabelecida é em principio inter-
dita, por atentatdria da autonomia adquirida (...)” - nos termos da ali-
nea n) do art. 288° da CRP, a “autonomia das autarquias locais” (di-
reito fundamental extracatdlogo que se subsume ao disposto no art.17°
da CRP, gozando da especial forga juridica prevista no art.18° da mes-
ma) constitui um limite material as leis de revisdo constitucional — “(...)
salvo adequada justificacdo a luz dos principios da necessidade e da
proporcionalidade.

Em consondncia com a proibi¢ao de redugdo das atribui¢des das autar-
quias locais que, enquanto atentatéria da autonomia destas, resulta da
lei fundamental (cfr. art. 288°, alinea n) da CRP), a pesquisa desenvol-
vida na lei ordindria no sentido da descoberta de suporte para a transfe-
réncia de atribui¢Ges de um municipio para uma sociedade de capitais
publicos mostrou-se infrutifera.

Independentemente de na referida transferéncia de atribuigdes estar em
causa uma restricdo a um direito fundamental, ha ainda que chamar a
atencdo para o seguinte: sendo os interesses prosseguidos pelos munici-
pios fixados pela lei, qualquer alteracdo dos mesmos — como seja a
transferéncia para outra entidade — deveria sempre efectuar-se ao abrigo
de acto normativo (de valor igual ou superior aquele), ndo podendo
ocorrer através de simples protocolos, sob pena de nulidade (cfr. art.
133°, n° 2, alinea a) do CPA).

Quanto a possibilidade de transferéncia de competéncia de um munici-
pio para uma sociedade de capitais publicos, hda que colocar a hipdtese
de estar em causa uma rentincia ou alienacdio de competéncia, a qual,
como resulta do disposto no art. 29° do CPA (cfr. também art. 133°, n°
1, do CPA) cuja epigrafe é “Irrenunciabilidade e inalienabilidade”, é
proibida pelo nosso sistema legal, que comina com a nulidade o acto em
causa.

84 Cfr. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pig.887.
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Com efeito, dispde o citado artigo que:

“A competéncia é definida por lei ou por regulamento e é irre-
nunciavel e inaliendvel, sem prejuizo do disposto quanto a de-
legacdo de poderes e a substitui¢ao.”(n’ 1)

“E nulo todo o acto ou contrato que tenha por objecto a re-
nincia a titularidade ou ao exercicio da competéncia conferida
aos 6rgaos administrativos, sem prejuizo da delegaciao de po-
deres e figuras afins.”(n° 2)

Nio se tratando, obviamente, de um caso de substitui¢do (cfr. art. 41°
do CPA), vejamos agora se estaremos perante uma delegac@o de pode-
res. Acerca desta, o CPA, através das normas contidas no art. 35°, n° 1,
cuja epigrafe é “Da delegacdo de poderes”, estabelece que:

“Os orgaos administrativos normalmente competentes para
decidir em determinada matéria podem, sempre que para tal
estejam habilitados por lei, permitir, através de um acto de de-
legacdo de poderes, que outro 6rgao ou agente pratique actos
administrativos sobre a mesma matéria.”

De facto, o artigo 6°, n® 2, da Lei n°® 58/98, determina que: “as autar-
quias locais podem delegar poderes - com o necessdrio ius imperizss -
respeitantes a prestacio de servigos publicos nas empresas por elas
constituidas nos termos da presente lei, desde que tal conste expres-
samente dos estatutos.”

Assim, o referido artigo permite uma delegag@o de poderes intersubjec-
tiva, do municipio em sociedades de capitais piiblicos®, através de
mencdo expressa nos estatutos (e ndo por simples protocolo) e tendo em
conta, naturalmente, o sistema constitucional e legal vigente, designa-
damente o principio da especialidade das pessoas colectivas.

'\:5 Cfr. art.6°, n°3, da mesma lei.

86 “Note-se que este particular regime de delegagdo intersubjectiva de competéncias nao
apresenta as caracteristicas do regime geral da delegagao de poderes consignado no CPA.
Na verdade, face a previsao do n*3 do art.6°, (que obriga os estatutos da empresa a «defi-
nir as prerrogativas do pessoal da empresa que exerga fungaes de autoridade» por delega-
¢do dos «poderes respeitantes a prestagao de servigos piiblicos»), faz todo o sentido que tal
cono a delegagdo, também o acto inverso de “recuperagédo” dos poderes delegados (a
«revogagdao» da delegagdo) tenha que passar pela correspondente alteragdo estatutdria’.
(cfr. Jodo Amorim, ob. cit., pdg.71 in fine).
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Cabe-nos ainda referir que existe a possibilidade de, desde que exista
lei autorizadora® da mesma e com as limitacGes decorrentes do princi-
pio da especialidade das pessoas colectivas para as sociedades em cau-
sa, os municipios transferirem, para estas, “atribui¢ées e competéncias
por %contrato de concessio (ao abrigo designadamente da habilitagio
genérica conferida pela alinea q) do n° 2, do art. 53° da Lei n°
169/99)” % ja que este implica apenas “wuma transferéncia tempordria
do exercicio dos direitos e poderes da pessoa colectiva de direito piibli-
co necessdrios a gestdo do servigo pelo concessiondrio” )

Sem prejuizo do disposto em legislacdo especial, ao contrato de conces-
sdo serdo naturalmente aplicdveis as normas constantes do art.178° e
segs. do CPA, designadamente sobre poderes da Administraco, obriga-
toriedade de precedéncia de concurso ptiblico e celebragéo por escrito.

Quanto a simples incumbéncia por parte de um municipio a uma socie-
dades de capitais publicos, por protocolo, da satisfagdo duma parcela
concreta das suas atribui¢des ou da realizagdo de obras ou eventos da
competéncia dos seus dérgaos, em que a entidade autdrquica nio se des-
pojasse dos fins a seu cargo ou dos poderes que a lei lhe conferiu, cons-
tituiria uma duplicag@o ndo necessdria, nem conveniente, a prossecugao
dos interesses ptblicos, a qual € incompativel com o principio da espe-
cialidade das pessoas colectivas, sendo, pois, inadmissivel no nosso sis-
tema juridico (cfr. art.160° do Céd. Civil).

O caso das universidades:

Com vista a apurar se, a face do sistema legal em vigor, € ou ndo possi-
vel a uma universidade incumbir ou transferir para uma sociedade de
capitais publicos, por protocolo, a satisfagdo duma parcela concreta das
suas atribuicOes, ou a realizagiio de obras ou eventos da competéncia
dos seus 6rgaos, hd que chamar a colagdo os argumento e conclusdes
expendidos supra, a propdsito da possibilidade legal de as universida-
des incumbirem ou transferirem para uma fundagio, por protocolo, a

87
88

Vide nossa nota 60.

Vide nossa nota 61.

% Cfr. Jodo Pacheco de Amorim, As empresas pitblicas no direito portugués, em especial, as
empresas municipais, Almedina, 2000, pdg.36.

Cfr. Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, Vol 11, Almedina, Coimbra, 9*
edigilo, 1983, pag.1100.
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satisfacdo duma parcela concreta das suas atribui¢Ges, ou a realizag@o
de obras ou eventos da competéncia dos seus 6rgaos, os quais, mutatis
mutandis s@o também aplicdveis nesta sede.

Deste modo, a face do sistema legal em vigor, sem prejuizo da admissi-
bilidade legal de determinadas situagdes transitérias — concesséo, dele-
gacgdo de poderes e substituigdo -, a transferéncia de atribuigdes ou de
competéncia constituiria uma restricdo inadmissivel ao direito funda-
mental da autonomia universitdria.

Independentemente de nas referidas transferéncias de atribui¢oes ou de
competéncia estar em causa uma restricdo a um direito fundamental,
sendo os interesses prosseguidos pelas universidades fixados pela lei
(ou, na sequéncia ou em complemento dela, por regulamentos ou esta-
tutos), qualquer alteragdo dos mesmos — como seja a transferéncia para
outra entidade — deveria sempre efectuar-se ao abrigo de acto normativo
(de valor igual ou superior aquele), ndo podendo ocorrer através de
simples protocolos, sob pena de nulidade.

Nao existe a possibilidade de transferéncia de competéncia de uma
universidade para uma sociedade de capitais piblicos através da dele-
gacdo de competéncias, ja que a lei consagrou somente uma possibili-
dade de delegacdo intrasubjectiva (entre diversos 6rgaos da universida-
de). Assim, a delegagdo de poderes ndo constitui suporte adequado a
rentincia ou aliena¢@o dos poderes em causa na incumbéncia ou transfe-
réncia para uma sociedade de capitais publicos, por parte de uma uni-
versidade, da realizag@o de certas obras ou eventos da competéncia dos
orgdos desta.

Admitir-se-d4 a possibilidade de as universidades transferirem atribui-
¢Oes e competéncias por concessdo, jd que esta implica apenas “uma
transferéncia tempordria do exercicio dos direitos e poderes da pessoa
colectiva de direito piiblico necessdrios a gestao do servigo pelo con-
cessiondrio”, desde que exista lei autorizadora da mesma”",

! Quanto a simples incumbéncia por parte de uma universidade a uma sociedade de capitais
ptiblicos, por protocolo, da satisfagdo duma parcela concreta das suas atribuigées ou da rea-
lizagdo de obras ou eventos da competéncia dos seus 6rgios, em que aquela nio se despo-
jasse dos fins a seu cargo ou dos poderes que a lei lhe conferiu, constituiria uma duplicagio
ndo necessdria, nem conveniente, a prossecugiio dos interesses piiblicos, a qual nio seria,
pois, admissivel no nosso sistema juridico (cfr. art.160° do Céd. Civil).
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13.Regime juridico das despesas dos municipios e das universidades
respeitantes a transferéncia de fundos para sociedades de capitais
publicos

Encontramo-nos no dominio das despesas publicas quando nos debru-
¢amos, numa perspectiva financeira, sobre as transferéncias de fundos
da parte de municipios e de universidades para sociedades de capitais
publicos, pelo que, de acordo com o principio da legalidade, hd que
consultar, de novo, as normas juridicas aplicdveis nesta sede que fica-
ram mencionadas a propésito do regime juridico das despesas daqueles
entes respeitantes ao financiamento de fundagdes.

Haverd pois que aplicd-las mutatis mutandis, sendo que, no que se refe-
re aos municipios, do_preceito legal citado acerca da competéncia da as-
sembleia municipal em matéria regulamentar e de organizagdo e funci-
onamento, sob proposta da camara (cfr. art. 53°, n° 2, da Lei n° 169/99),
releva outra parte da alinea 1), e n@o a relativa a criagdo de fundagdes,
para além de interessar igualmente o disposto na alinea m).

Assim, neste capitulo, hd que salientar que a Lei n® 169/99 confia ex-
pressamente poderes a assembleia municipal para ‘‘autorizar o muni-
cipio, nos termos da lei, a criar empresas piblicas municipais (...)
assim como a criar e participar em empresas de capitais exclusiva
ou maioritariamente piblicos e em empresas privadas de ambito
municipal que prossigam fins de reconhecido interesse piiblico local
e se contenham dentro das atribui¢oes cometidas aos municipios,
fixando as condicoes gerais” dessas participagdes (cfr. art.53° n° 2,
alineas 1) e m)), sob proposta ou pedido de autorizagdo camardrio (cfr.
art. 64°, n° 6, alinea a)).

Levando em linha de conta o que ficou exposto, apuramos que a opgao
pela realizac@o de transferéncias de fundos da parte do municipio para
as sociedades em causa compete a cdmara municipal, devendo estar
adequadamente prevista nos instrumentos de planeamento municipais e
as correspondentes despesas cumprirem o0s necessdrios requisitos, desi-
gnadamente de legalidade, inscricdo no orgamento e cabimento, sob
pena de nulidade das deliberagdes subjacentes com os consequentes
efeitos.

A execucdo da mencionada opgdo cabe a cdmara municipal, devendo
constar do relatério de actividades e dos documentos de prestacdo de
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contas, os quais serdao objecto de controlo interno a posteriori por parte
da assembleia municipal e ainda de controlo externo a posteriori por
parte do Tribunal de Contas, para além do controlo de legalidade que
deve ser exercido pelo érgdo de tutela.

No que toca as universidades, a op¢do pela realizagdo de protocolos
integrando transferéncias de fundos da parte da universidade para as so-
ciedades em causa é da competéncia do conselho administrativo, com a
superintendéncia do reitor, devendo estar adequadamente prevista no
orcamento, nos instrumentos de gestdo previsional e nos documentos de
prestacdo de contas e as correspondentes despesas cumprir os necessa-
rios requisitos, designadamente de legalidade, inscrigdo no orgamento e
cabimento, sob pena de invalidade da deliberagdo subjacente com os
consequentes efeitos (cfr. art. 133° a 137° do CPA).

A execu¢do da mencionada opgdo cabe ao conselho administrativo
sendo objecto de controlo interno a posteriori através de auditorias e
ainda de controlo externo a posteriori por parte do Tribunal de Contas,
para além do controlo de legalidade que deve ser exercido pelo 6rgao
de tutela.

Note-se que a realizacdo das despesas em causa na celebragdo de
protocolos, integrando transferéncias de fundos da parte de municipios
ou de universidades para tais sociedades, podera caber no dmbito de
aplicagdo dos regimes da realizacdo de despesas publicas com locacio e
aquisicdo de bens e servigos, e da contratacio piblica relativa a locagao
e aquisi¢do de bens mdveis e de servigos (Decreto-Lei n° 197/99), bem
como no novo regime de empreitadas de obras publicas (Decreto-Lei n°
59/99), na medida em que o objecto de tais protocolos seja a locacéo, a
aquisi¢io de bens ou servicos ou a realizagdo de uma obra.

O acto integrante de transferéncias de fundos da parte daqueles entes
para tais sociedades poderd tratar-se, designadamente, de um contrato
bilateral que, no caso de se reunirem 0S pressupostos previstos no
art.182° do CPA, serd um contrato de colaboragdo.”” Noutra perspecti-
va, e no que se refere apenas ao municipio, poderd, ainda, tratar-se de
um contrato-programa previsto no art. 31° da Lei n° 58/98 ou, ja no que
respeita a este e a universidade, de um contrato regulado pelo art. 21°
do DL n° 558/99 (subsidiariamente aplicdvel em sede de municipios).

92

Cfr. Mdrio Esteves de Oliveira e outros, ob. cit., pig.813.
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Em idltima andlise, a classificagdo deverd decorrer da observagdo de
cada caso em concreto, tendo em atengio o principio da especialidade.”

A finalizar e para além da referéncia que ficou feita a prestacao de con-
tas, note-se que o que ficou dito, a propdsito do regime da despesa rela-
tivo as transferéncias de fundos de municipios e universidades para
fundagdes, acerca do controlo externo a exercer pelo Tribunal de Con-
tas face a estes dois entes, é também aplicdvel nesta sede.”

v
Conclusoes

Quanto a possibilidade legal de os municipios, ou de as universida-
des, incumbirem ou transferirem para uma fundagao, ou para uma
sociedade de capitais piiblicos, por protocolo, a satisfacado duma
parcela concreta das suas atribuicoes, ou a realizaciao de obras ou
eventos da competéncia dos seus 6rgaos

e Nio ¢é possivel a transferéncia a titulo definitivo por parte de um
municipio, ou de uma universidade, para uma fundagio, ou para
uma sociedade de capitais ptblicos, por protocolo, da satisfagdo
duma parcela concreta das suas atribuig¢des, na medida em que:

- em relagdo ao municipio, violaria a proibi¢do de reducdo das
atribui¢des das autarquias locais que, enquanto atentatéria da
autonomia destas, resulta da lei fundamental [cfr. art. 288°, ali-
nea n) da CRP] e,

- em relacdo a universidade, constituiria uma restricdo ao direito
fundamental da autonomia universitdria [cfr. art.76° da CRP]
inadmissivel face & nossa lei constitucional.

* Vide nossa nota 75.

' Os actos de criagdo e de participagio em sociedades de capitais piblicos sdo considerados
aquisi¢oes patrimoniais que implicam despesa, pelo que se incluem entre as figuras juridi-
cas acolhidas pela norma prevista no art. 46° da Lei n® 98/97, cuja documentagio deve ser
remetida a este 6rgio de soberania para efeitos de fiscalizagio prévia (cfr. também arts. 47°
e 48° da Lei n® 98/97).
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e Sendo os interesses prosseguidos pelos municipios e pelas univer-
sidades fixados pela lei, qualquer alteragdo dos mesmos — como
seja a transferéncia a titulo transitério para uma fundagio ou para
uma sociedade de capitais publicos — deveria sempre efectuar-se
ao abrigo de acto normativo (de valor igual ou superior aquele),
nao podendo ocorrer através de simples protocolos, sob pena de
nulidade (cfr. art.133° n® 2, alinea a) do CPA).

e A face da lei em vigor, a delegacdo de poderes ndo constitui su-
porte adequado a transferéncia por simples protocolo para uma
fundag@o, por parte de um municipio ou de uma universidade, as-
sim como para uma sociedade de capitais publicos por parte da-
quela, da realizagdo de certas obras ou eventos da competéncia
dos respectivos 6rgdos, a qual constituiria pois uma rentincia ou
alienac@o de poderes nao permitida (cfr. art.29° do CPA).

e  Relativamente ao municipio, o artigo 6°, n° 2, da Lei n°® 58/98,
permite uma delegacdo de poderes por parte deste em sociedades
de capitais publicos, através de mencdo expressa nos estatutos (e
ndo por simples protocolo) e tendo em conta o principio da espe-
cialidade das pessoas colectivas.

e Ha a possibilidade de, com as limitagdes decorrentes do principio
da especialidade das pessoas colectivas e desde que exista lei au-
torizadora da mesma, os municipios e as universidades transferi-
rem atribui¢des e competéncias para as fundagdes e sociedades de
capitais publicos em andlise por concessdo, jd que esta implica
apenas uma transferéncia tempordria do exercicio dos direitos e
poderes da pessoa colectiva de direito publico necessarios a ges-
tdo do servigo pelo concessiondrio.

Quanto ao regime juridico das despesas de municipios e universi-
dades respeitantes a transferéncia de fundos para fundacdes e soci-
edades de capitais piblicos

o A realizacdo das despesas, em causa na celebracio de protocolos
integrando transferéncias de fundos da parte de municipios e uni-
versidades para as fundagdes e sociedades de capitais publicos em
andlise, poderd caber no dambito de aplicag¢do dos regimes da reali-
zagdo de despesas piblicas com locag@o e aquisi¢do de bens e
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servigos, e da contratagdo publica relativa a locag@o e aquisi¢ao de
bens méveis e de servigos (Decreto-Lei n° 197/99), bem como no
novo regime de empreitadas de obras publicas (Decreto-Lei n°
59/99), na medida em que o objecto de tais protocolos seja a loca-
¢do, a aquisi¢d@o de bens ou servigos ou a realizagdo de uma obra.

As transferéncias de fundos por parte de tais entes para as funda-
cdes e sociedades de capitais ptiblicos em andlise sdo actos gera-
dores de despesa para entidades sujeitas a jurisdi¢do do Tribunal
de Contas (cfr. art. 2°, n° 1, respectivamente, alineas a) e c) da Lei
n°® 98/97) e, na medida em que o respectivo objecto, formalizado
em documento escrito, seja a realizagdo de uma obra ou a aquisi-
cdo de bens ou servicos ou qualquer aquisi¢do patrimonial que
implique despesa, incluem-se entre as figuras juridicas elencadas
pelo texto do art. 46° da Lei n® 98/97.

A opgdo pela realizagdo de protocolos, integrando as referidas
transferéncias de fundos para as fundagdes e para as sociedades de
capitais publicos em causa compete, respectivamente, a cdmara
municipal e ao conselho administrativo com a superintendéncia
do reitor, devendo estar adequadamente prevista nos instrumentos
de planeamento e as correspondentes despesas cumprir 0s neces-
sdrios requisitos, designadamente de legalidade, inscri¢do no or-
¢amento e cabimento, sob pena de nulidade da deliberag@o subja-
cente com os consequentes efeitos.
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A execugdo da mencionada opg@o no que toca aos municipios cabe a
cimara municipal, enquanto no que se refere as universidades cabe ao
conselho administrativo, devendo constar do relatério de actividades e
dos documentos de prestagdo de contas, os quais serdao objecto de con-
trolo interno e ainda de controlo por parte do Tribunal de Contas, para
além do controlo de legalidade que deve ser exercido pelo 6rgao de tu-
tela.

(cfr., quanto aos municipios, art.53° n° 1, alineas c) e e), n° 2, alineas
b), ¢) e 1), n® 3, alinea a) e art. 64°, n° 1, alineas bb) e p), n° 2, alineas d)
e e), assim como art.95°, n° 2 alinea b) da LAL)

(cfr., quanto as universidades, os arts.20° e 26° da Lei n° 108/88)

Lisboa, 22 de Fevereiro de 2001.
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8" REUNIAO DO CONSELHO COORDENADOR
DO SISTEMA NACIONAL DE CONTROLO INTERNO

DA ADMINISTRACAO FINANCEIRA DO ESTADO (SCI)’

* Intervengio de Sua Exceléncia o Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas, Dr. Alfre-
do José de Sousa — Edificio do Ministério das Finangas






1. Antes de mais, os meus sinceros agradecimentos ao Senhor Inspector-

-Geral de Finangas, como Presidente do Conselho Coordenador, pela
oportunidade que me é dada de expor a perspectiva do TC sobre a im-
portancia e alcance do Sistema de Controlo Interno da Administragio
Financeira do Estado.
Desde a sua criag@o e instalagdo que o TC tem acompanhado, com o
maior interesse, o seu funcionamento. Nao porque seja observador,
através do seu representante, nas reunides do respectivo Conselho Co-
ordenador, mas, sobretudo, porque na sequéncia do que expressamente
dispde o n°® 3 do art® 11° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto o TC deve es-
tar profundamente empenhado em contribuir para a instituicdo de um
mais amplo e eficaz Sistema de Controlo Nacional das Finangas Publi-
cas, em que o controlo interno desempenha um lugar de relevo.

Os objectivos do Sistema de Controlo Interno da Administracdo Finan-
ceira do Estado (SCI), instituido pelo D.L. n® 166/98, de 25 de Junho,
sdo basicamente:

a) evitar — designadamente através da elaboragdo do Parecer sobre os
planos sectoriais de actividade - lacunas e sobreposi¢des que se
traduzem em perda de sinergias e em desperdicio de recursos; e

b) potenciar a intervengao de cada componente do sistema num regi-
me de complementaridade das respectivas intervengdes.

Se esta articulagdo e complementaridade entre os parceiros do SCI é
fundamental, também se torna indispensdvel a articulagdo e a comple-
mentaridade entre o SCI e o TC. Isto, sem prejuizo da especificidade e
independéncia de cada uma destas estruturas do controlo financeiro.

O controlo interno e externo devem, pois, completar-se no quadro de
uma interac¢do legalmente consagrada a fim de promover a racionali-
dade econdmica, de maximizar a respectiva intervenc¢do e de permitir
trazer valor acrescentado a tutela dos interesses financeiros publicos.

2. A nosso ver a articulagdo dos 6rgéos de controlo interno entre si e de
todos com o TC passa, antes de mais, pela harmonizac@o dos respecti-
vos programas de fiscalizagao.

Esta harmonizacdo deve situar-se a 3 niveis:
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- aarticulagfio das datas de realiza¢@o das missdes de controlo com a
preocupacdo de evitar sempre que possivel a sobreposi¢do de ac-
¢Oes numa mesma entidade ;

- aarticulag@o ao nivel dos resultados de auditoria, no sentido de vi-
abilizar o aproveitamento reciproco do produto final das acgdes
levadas a cabo por todos os 6rgaos de controlo;

- aarticulagdo ao nivel do objecto e &mbito das auditorias a realizar,
de modo a, numa perspectiva global e integrada, criar sinergias e
uma maior racionalizagdo e rentabilizagdo dos recursos afectos a
funcdo de controlo.

Na perspectiva do TC, quanto ao primeiro nivel - harmonizagdo da
calendarizagdo das acgdes, torna-se necessario um conhecimento atem-
pado dos programas de fiscalizagdo dos varios 6rgidos de controlo. Des-
de hd alguns anos a esta parte que o TC recebe de alguns destes érgaos
os respectivos programas de actividades. Apesar dessa recepgdo ser por
vezes tardia, o TC tem sido flexivel no sentido da alteragéo do seu pré-
prio programa em situagdes de sobreposicdo de acgdes de fiscalizagdo
numa mesma entidade.

Seria, pois, de toda a conveniéncia que os procedimentos para harmoni-
zac@o dos planos de actividades de controlo interno fossem iniciados
ainda na fase de projecto e que tais programas fossem estabelecidos an-
tes do inicio do ano a que respeitam.

Os programas de fiscalizagao do TC sdo aprovados até 15/12 de cada
ano, logo a eventual harmonizag@o daqueles com estes seria desejdvel
que ocorresse antes desta data.

S6 a remessa ao TC, em tempo iitil, dos programas de actividade anuais
dos érgaos de controlo interno dé sentido ao dever que lhes € cometido
pelo art® 12° da Lei n® 98/97.

Cabe referir que o Programa Anual de Actividades para 2000 do Conse-
lho Coordenador que foi recebido pelo TC em Dezembro de 1999, con-
tinha apenas a sintese das actividades de 4 organismos.

Afigura-se-nos, pois, ser esta uma drea prioritdria da actuagido do Con-
selho Coordenador do SCI, que certamente os Senhores Ministros da tu-
tela ndo deixario de caucionar.
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3. Relativamente ao segundo nivel de articulagdo que referi atrds, o TC
congratula-se por terem sido jd dados alguns passos importantes e deci-
sivos no sentido de um maior aproveitamento dos resultados do traba-
lho levado a cabo por algumas instancias de controlo interno.

Com efeito, o TC recebe anualmente um nimero significativo de relaté-
rios de 6rgaos de controlo interno. Para dar uma ideia desse universo,
no ano de 1998 foram recebidos 209 relatérios, em 1999 - 143 e no cor-
rente ano foram até a data recebidos 126.

Embora nao sejam aparentes as razdes da diminui¢do progressiva do
numero global de relatdrios de auditoria recebidos, a verdade € que eles
constituem contributos de grande valia para a actividade do Tribunal.
Os relatdrios provenientes da IGF e da IGAT representaram em 1998 —
cerca de 88% dos relatérios enviados ao TC, em 1999 — 83% e em 2000
representam cerca de 80%.

Por isso, em Maio do ano transacto reuni-me com os Senhores Inspec-
tores-Gerais de Finangas e da Administragdo do Territério com o objec-
tivo de reforgar a articulagio entre os respectivos servigos de controlo e
o TC, no sentido de este poder tirar o maximo de aproveitamento do re-
sultado do trabalho realizado pelos mesmos.

Neste encontro fiz sentir a necessidade de o TC receber informagao que
lhe permita desempenhar as fung¢Ges jurisdicionais que lhe estao come-
tidas e desencadear ac¢des fundamentadas directamente nos resultados
dos respectivos controlos.

Foram especificados os aspectos que o TC desejaria que fossem obser-
vados nos relatérios que lhe sdo enviados, bem como os elementos que
os deveria acompanhar, entre os quais se destaca a documentagdo pro-
batéria suficiente. Na verdade, esta documentagdo constitui peca indis-
pensdvel para efeitos de efectivacdo de responsabilidades financeiras,
cujo impulso processual é da competéncia do Ministério Piblico junto
da 3* Sec¢do do TC a qual compete o respectivo julgamento.

Os Senhores Inspectores Gerais, imbuidos do melhor espirito de cola-
boragdo, disponibilizaram-se de imediato para tomar as medidas inter-
nas adequadas para que os relatérios de auditoria, com matéria relevan-
te, se ajustassem as necessidades do Tribunal.

O resultado de tais medidas € hoje visivel nos relatérios que chegam ao
TC, os quais denotam a preocupagdo e o esforgo dos Inspectores no
sentido de corresponder as necessidades do TC (vide documentagio
anexa).
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4.

6.

Um salto qualitativo de maior alcance podera ser dado quando houver
condicOes para concretizar a articulagdo do tipo do 3° nivel que citei
atras.

Essa articulagdo passard por uma colaboragido activa dos 6rgdos de
controlo interno com o TC.

Com efeito, a lei prevé expressamente — art® 12° n°2 al. c¢) da Lei n°
98/97 - a possibilidade de, a solicitagao do Tribunal, os 6rgaos de con-
trolo interno realizarem acgdes de acompanhamento da execugdo orga-
mental e da gestdo das entidades sujeitas a sua jurisdicao.

A consensualizagdo de tais acgdes ha-de, além do mais, passar pela
articulacdo do 1° nivel ou seja pela harmonizag@o dos respectivos pro-
gramas.

No propésito de contribuir decididamente para um sistema de controlo
nacional das finangas publicas, quero manifestar a disponibilidade, en-
quanto Presidente do TC, para estabelecer com o SCI uma plataforma
de entendimento visando no curto prazo:

a) trocar, em tempo dtil, informagdo sobre os respectivos planos de
controlo para o ano seguinte, em termos de dreas e/ou organismos
a auditar ;

b) o acesso reciproco as bases de dados relativas a legislacdo, juris-
prudéncia, doutrina, relatérios de auditoria, pareceres ¢ toda a in-
formacao de interesse para a actividade de controlo financeiro ;

c) participagdo dos técnicos nas respectivas acgdes de formagdo, arti-

culando também tempestivamente os correspondentes programas
anuais.
Neste particular, manifesto todo o interesse do Tribunal de Contas
em apoiar a criagdo de um Centro de Formagio e Qualificacio de
Auditores Publicos, ideia aflorada ja no Livro Branco do SCI, que
sirva ndo sé as necessidades dos 6rgéos de controlo interno mas
também as do Tribunal de Contas. Disponibilizo-me, desde j4,
para qualquer iniciativa conducente a concretizagido dessa ideia
que redundard, certamente, em ganhos de eficiéncia.

Por dltimo, gostaria, neste momento, de expressar os meus votos de que
seja consolidada a colaboragdo e a articulagéo entre os 6rgaos que inte-
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gram o SCI e o TC, como partes que sdo de um todo - que € o Sistema
de Controlo Nacional.

Aproveito para solicitar o empenhamento dos Senhores Ministros, aqui
presentes, para que essa colaboragdo e articulagfio sejam possiveis de
atingir com a brevidade possivel.

Se a fungdo de controlo € contribuir para a economia, eficicia e eficién-
cia da gestdo financeira do Estado, torna-se indispensivel, antes de
tudo, que o préprio sistema de controlo nacional se organize com ob-
servincia de idénticos parametros de economia, eficdcia e eficiéncia.

Muito Obrigado.
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CONTROLO DA QUALIDADE DA DESPESA PUBLICA'

' Palavras proferidas por Sua Exceléncia o Presidente do Tribunal de Contas Dr Alfredo José
de Sousa no Encontro sobre a Qualidade da Despesa Piiblica — Recinto Expo — 25 de Junho
de 2001 — Organizado pelo Conselho Coordenador do Controlo Interno.






Antes de tudo quero felicitar o Conselho Coordenador do Sis-
tema de Controlo Interno da Administracao Financeira do Es-
tado por esta interessante e oportuna iniciativa.

Porque o Tribunal de Contas tem assento como observador
naquele Conselho e porque na reuniao de Janeiro ultimo, em
que estive presente, manifestei a minha disponibilidade para
participar nesta Conferéncia, venho apresentar a minha contri-
buicao para o debate deste tema.

Nao é, pois, por razées de conjuntura politica !






1. O Estado, mesmo na concepgdo minimalista liberal, € a sociedade poli-
ticamente organizada tendo em vista a satisfagdo das necessidades co-
muns.

A sua actividade de organizac@o e funcionamento bem como de produ-
¢do de bens e servigos releva antes de tudo da actividade financeira.

A despesa piiblica, motor dessa actividade, € realizada com as receitas
publicas ou seja com os dinheiros dos cidadaos contribuintes, com os
tributos.

Esta deve ser pois a primeira linha de for¢a em qualquer abordagem da
qualidade da despesa piblica.

Mas, o Estado democrdtico, mais do que ser o regime de exercicio do
poder em nome do povo e para o povo, é sobretudo o regime do contro-
lo do exercicio desse poder. )
Antes de tudo, o controlo do povo pelo voto que hi-de determinar a
composicio dos 6rgaos do poder.

Desde logo, o controlo dos Parlamentos, representantes dessa realidade
complexa que € o Povo.

Parlamentos, cuja tarefa fundamental é determinar através do Orgca-
mento quanto é que os cidaddos vao contribuir anualmente para a reali-
zagdo das despesas publicas.

2. Esta serd a segunda linha de forca a considerar em qualquer abordagem
da qualidade da despesa publica - A qualidade do Orcamento do Es-
tado.

E essa qualidade depende, desde logo, da Assembleia da Repuiblica e do
processo da elaboragdo do OE.

Em Portugal, tradicionalmente, cada orgaménto do Estado tem vindo a

ser elaborado e aprovado com base no or¢gamento do ano anterior, cons-
tituindo como que uma revisao desse orcamento.
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E aquilo que Sousa Franco designa por ‘“‘orcamento cumulativo
burocrdtico”.

Em 1977, nos Estados Unidos, o Presidente Carter introduziu o orga-
mento de base-zero (zero base budgeting - Z.B.B.) como meio de con-
trolar o crescimento injustificado das despesas, e de expurgar a rotina
das despesas iniiteis.

Diz-nos a experiéncia que no final de cada exercicio é generalizada a
pratica dos servigos e organismos de esgotar todas as dotagdes orga-
mentais na aquisicdo de bens e servigos, por vezes desnecessarias, para
que as dotacdes do ano seguinte ndo sejam cortadas pela autoridade or-
camental.

Afigura-se-nos, pois, saudavel, para as finangas publicas que, com
regularidade, por exemplo de 3 em 3 anos, o Governo e a Assembleia
da Repiblica elaborem e aprovem o OE apés uma avalia¢do da oportu-
nidade e da utilidade das despesas piiblicas, como se nao tivessem
existido no ano anterior.

O imperativo constitucional, de ter “em conta as obrigagées decorren-
tes da lei ou de contrato” na elaboragdo do OE poderd todavia ser cons-
trangedor na adopc¢ao de tal prética salutar.

Outro exercicio que pode contribuir decisivamente para a qualidade da
despesa publica € a estruturacao do OE por programas.

A CRP e a LEOE permitem que o orcamento das despesas possa ser
apresentado por programas, os quais deverao conter a defini¢cdo dos ob-
jectivos fundamentais a prosseguir e a quantificagao dos meios necessa-
rios para o efeito.

A estruturagio do orcamento das despesas por programas permite, des-
de logo, a avalia¢@o da sua concepg@o em termos de economia, eficién-
cia e eficdcia e até a sua eventual correc¢éo.

A avaliag@o da sua execucio fisica, financeira, dos seus resultados e dos

seus efeitos, maxime os sociais, permite confrontar os beneficios direc-
tos e indirectos com a respectiva despesa publica implicada.
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A qualidade da despesa piblica passa, assim, também pela qualidade
da estruturacao do respectivo orgcamento.

Na prética, porém, os sucessivos OE ndo t€m utilizado esta possibilida-
de, com grande prejuizo para a transparéncia e eficdcia da despesa pu-
blica, e logo, para a sua desejdvel qualidade.

A esperanca numa alteracdo radical do sistema, com vista a alcancar
tais objectivos, estd nos vdrios projectos da nova Lei de Enquadramento
Orgamental, cuja aprovagao pela Assembleia da Republica urge.

Quer a proposta do Governo quer os projectos do PSD e BE contem-
plam o incremento da estruturagido do orcamento das despesas por pro-
gramas, para além do PIDDAC.

Prenidncio desta sauddvel mudanga € a inclusdo no OE/2001 dum pro-
grama relativo a cooperagio externa de Portugal (mapa XII).

Todavia nem o PIDDAC tem retirado todas as virtualidades da orca-
mentacdo por programas. Foi o que se constatou na auditoria de siste-
mas no dmbito do planeamento e do acompanhamento do PIDDAC, le-
vada a cabo pelo Tribunal em 1999.

Eis algumas das conclusdes dessa auditoria:

1. O PIDDAC néo apresenta de forma expressa a estratégia seguida,
contrariamente ao QCA e ao PDR.

2. Auséncia de uma estrutura para reflexdo sobre as opgdes de futuro,
de modo articulado com o nivel regional e sectorial. Articulagdo
essa que deveria constituir a base das op¢des do Governo a validar
pela AR

3. Os planos nacionais, os planos de investimento sectorial e os pla-
nos de actividade anuais no evidenciam a ligagdo ao PIDDAC

4. As estruturas sectoriais de planeamento e acompanhamento do
PIDDAC (sediadas nas secretarias-gerais), nao se revelaram ade-
quadas as necessidades de um efectivo planeamento e acompa-
nhamento dos programas.

169



5. O Departamento de Prospectiva e Planeamento nao possui meca-
nismos para verificar, em tempo itil, os indicadores de acompa-
nhamento fisico.

6. O Estado ndo se vincula a executar a programagdo e nio se
responsabiliza pelo cumprimento da calendarizagao dos programas
plurianuais. Esta situa¢do retira a0 PIDDAC o caricter de uma
programacao financeira.

4. Mas a qualidade da despesa piblica passa também, decididamente, pelo
controlo da sua execucao e a avaliagao dos seus resultados.

E aqui tém papel preponderante, de ciipula, a Assembleia da Republi-
ca e o Tribunal de Contas, por imperativo constitucional.

Papel que ndo pode confinar-se a apreciagdo e aprovag¢do da Conta
Geral do Estado que, infelizmente, de direito e de facto, s6 pode ter lu-
gar no segundo ano posterior a execugdo do orgamento a que respeita.

Essa fiscalizacdo pela Assembleia da Republica, para ser eficaz, terd
que ser feita ao longo do ano em que o orgamento é executado.

Para isso € que o Governo estd obrigado a apresentar balangos periédi-
cos relativos a execugdo orgamental e informagdes concernentes a divi-
da Publica.

Paralelamente, a Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto (LOPTC) também co-
mete ao Tribunal de Contas o encargo da fiscalizagdo da execugao do
OE, ao longo do ano, elaborando relatérios intercalares a remeter a As-
sembleia da Reptiblica.

Assembleia da Republica “com quem o Tribunal e os seus servigos de
apoio poderdo acordar os procedimentos necessdrios para a coordena-
¢do das respectivas competéncias constitucionais de fiscalizagdo da
execugdo orgamental” (art® 36° n° 2 daquela lei).

Mas, para que o TC exerca este encargo legal e constitucional torna-se
indispensavel, além de tudo, o acesso em tempo real a toda a infor-
macao do Ministério das Finangas sobre a execucao da despesa pu-
blica (e da receita também).
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E uma pretensio que o Tribunal de Contas vem insistentemente
reclamando aquele Ministério ao longo da dltima década, e que foi
iniciada e insistida pelo seu anterior Presidente.

Todavia, sem alcancar resultados satisfatérios, quer por incapacidade de
resposta dos vdrios sistemas de informagdo dos departamentos respon-
sdveis pela execugdo orgamental no Ministério das Finangas, quer por
falta de vontade politica.

Por outro lado, torna-se urgente a implementagdo completa do novo
Regime da Administracdo Financeira do Estado que jd vem de 1992, do
novo Regime de Tesouraria do Estado estabelecido em 1999, e sobretu-
do a articulacio eficiente da informagao produzida pela Direcgdo-Geral
do Orgamento, pela Direc¢io-Geral do Tesouro e pelo Instituto de In-
formatica sobre a execucdo orcamental.

Credibilizando a informagdo sobre a execucfo da despesa piblica,
contribui-se decisivamente para a sua qualidade e transparéncia.

Nesta matéria merece o maior aplauso a proposta do Senhor Deputado
Jodo Cravinho pendente ainda na Assembleia da Repiiblica, no sentido
da constitui¢do de uma Comissdo parlamentar de acompanhamento da
execugdo or¢camental.

De resto, a semelhanga do que acontece no Parlamento Europeu com a
poderosa “Comissao de controlo orgcamental”.

Mas a qualidade da despesa piblica passa também pela racional e efici-
ente organizacao, funcionamento e distribuicao geografica dos or-
ganismos e servi¢os da Administracao Publica.

Ha indmeros servigos e organismos concentrados nas grandes dreas
metropolitanas, com atribui¢es e competéncias sobrepostas. E consen-
sual que se assiste a uma proliferagdo de institutos publicos, fundagdes,
associagdes piblicas e outras entidades constituidas a custa de dinheiros
publicos.

Tanto na Administragdo Piblica Central, como até, e com excessos ja
visiveis, na Administragao Local.
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As mais das vezes s6 para fugir a rigidez da contabilidade publica e do
regime salarial do funcionalismo publico.

Em termos de reorganizagdo da Administragcdo Publica hd que rentabi-
lizar as grandes despesas piblicas efectuadas com as novas tecnologias
de informacao.

As grandes despesas na aquisicdo de bens e servigos informaticos feitas
ao longo dos dltimos exercicios (entre 1997 e 1999 cresceram 80,8%,
contando com os FSA) deveria ter correspondido se ndo a diminuigéo
das despesas correntes de pessoal e aquisicdo de servigos (com um
crescimento no mesmo periodo de 18,3%), pelo menos o ndo cresci-
mento real dos recursos humanos.

A este prop6sito, hd que repensar profundamente a politica de recruta-
mento de recursos humanos — o pessoal dos quadros onera nio s6 o or-
camento presente como os or¢amentos futuros — limitando a vitalicida-
de aos quadros que garantam o funcionamento da Administragdo Publi-
ca (€ o caso da Alemanha) e recorrendo aos contratos de trabalho e ao
“outsourcing” para a satisfacdo das necessidades normais ou especiali-
zadas dos organismos e servigos.

Estas e outras questdes, também se perfilam como directrizes das linhas
de orientacdo estratégica que hao-de enformar o Plano Trienal (2002/4)
da actividade de fiscalizag@o financeira do Tribunal de Contas.

A qualidade da despesa publica também passa pela andlise do seu cres-
cimento, em termos absolutos e relativos, nos exercicios precedentes e
pela composicao do défice orcamental que tanto tem ocupado politi-
camente o0 tempo que estamos a viver.

A este respeito ndo posso deixar de subscrever as interrogagdes do ex-
Ministro das Finangas, Dr. Miguel Cadilhe, em artigo publicado na Re-
vista “UPORTO, que com a devida vénia passo a citar :*“

O défice ¢ fruto de qué? De menos impostos? Quais? De mais despe-
sas? Quais? De ambos, como estabilizadores automdticos? E fruto de
alguma grande reforma? Por exemplo de uma reforma fiscal? Ou de
uma reforma administrativa? Ou de uma reforma do sistema de justi-
¢a? Ou de uma reforma educativa? E fruto de investimentos em infra-

172



estruturas? Ou é excesso de gastos correntes? Subiram as taxas de juro
da divida piuiblica? Sdo gastos extraordindrios em imponente exposi¢ao
das grandezas nacionais? E um défice corrente? E um défice corrente
“primdrio” ? ou é um défice de investimento? E um défice anticiclico?
Ou é um défice persistente, aciclico? E um défice em crescendo? Ou em
decrescendo? E um défice de verdade?

Hd desor¢camentagdo de despesa? Hd omissdo de subsidios de funcio-
namento as empresas de servigos piiblicos? Hd despesas levadas direc-
tamente, em bypass, a divida piiblica? Hd inclusd@o, como correntes, de
receitas patrimoniais ndo recorrentes? Hd deslizamento de pagamentos
para anos seguintes? Hd operagdes de leasing, project finance, e simi-
lares? Que perimetro piiblico estd a ser analisado? E sé a Administra-
cao Central? Ou é o SPA (Sector Piiblico Administrativo)? Ou é o Sec-
tor Piiblico Alargado (administrativo e empresarial)? O défice e as
contas tém sido validados pelo Tribunal de Contas? E o Parlamento,
exerce ele devidamente o controlo ex ante e ex post das finangas piibli-
cas?”

Pelas respostas a estas questdes passa também a avaliagdo da qualidade
de despesa publica.

Abordadas que estdo as macro — coordenadas da qualidade da despesa
publica ndo poderemos passar ao lado das suas micro condicionantes.

E que a qualidade da despesa ptiblica implica a legalidade formal dos
procedimentos da sua decisao, a apreciagdo do seu mérito pelo deci-
sor financeiro, e os mecanismos do seu controlo.

Quanto a legalidade por imperativo do art® 22° do Regime da Adminis-
tracdo Financeira do Estado, a autorizagdo da despesa estd sujeita a ve-
rificag@o dos requisitos de conformidade legal, regularidade financeira,
economia, eficiéncia e eficacia.

Assim, para a realizagdo de despesas publicas, exige-se, em primeiro
lugar, a prévia existéncia de lei que autorize a despesa (conformidade
legal), a inscri¢do orgamental, o correspondente cabimento e a adequa-
da classificag@o da despesa (regularidade financeira).
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Também o artigo 18° da Lei de Enquadramento do Orgamento do Esta-
do — estabelece que “as dotag¢Ges or¢amentais constituem o limite ma-
ximo a utilizar na realizagdo das despesas. Regra da maior importancia
pois que constituir o limite mdximo ndo significa ter de gastar a totali-
dade da dotagdo.”

Ao exigir-se que a despesa tenha em vista a obten¢do do maximo ren-
dimento com o minimo dispéndio, tendo em conta a utilidade e priori-
dade da despesa e o acréscimo de produtividade daf decorrente estd-se a
impor uma legalidade substancial que consiste no mérito da deciszo.

Este mérito deverd ser assegurado, desde logo, por uma avalia¢do ao
longo do processo da realizacao da despesa como factor corrector da
gestao.

Ao sistema de gestdo deve, pois, estar associado um sistema de con-
trolo e avaliacao fidvel e eficaz que contribua para a tomada das me-
lhores decisdes financeiras.

E esta ideia € vdlida para os dominios da gestdo piiblica e da gestdo
privada.

O dominio da avaliagéo é estabelecer a relagdo entre os objectivos fixa-
dos e os resultados obtidos (out put), ou que se pretende obter (out
come).

A avaliagdo pode nomeadamente, questionar a oportunidade de uma
decisdo, pode contribuir para melhorar o desempenho das estratégias e
dos produtos individuais ou ainda para ajustar estratégias, comporta-
mentos ou capacidades individuais ou colectivas.

No discurso de abertura da Conferéncia de 1997 da EES - European
Evaluation Society realizada em Estocolmo, o Presidente desta Organi-
zacdo, Prof. Christopher Pollitt, salientou a importancia da avaliagcdo e
a necessidade do seu incremento para fazer face as exigéncias actuais
da Sociedade, representando um poderoso instrumento de apoio a deci-
sdo e permitindo uma maior clarificacdo das prioridades na gestao.

Neste dominio, assume especial relevancia a avaliagdo ex-ante do im-
pacto ambiental dos grandes projectos infra-estruturais. As avaliagdes,
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através de competentes estudos de impacto ambiental, logo na fase ini-
cial da concepc¢do, podem evitar danos irrepardveis.

H4, pois, que promover e consolidar uma cultura de avaliagdo, mesmo
durante o procedimento decisional e ao longo da execugdo dos progra-
mas e projectos.

Com efeito, o controlo administrativo tradicional deu lugar a avaliagdo,
designadamente das dimensdes social, econdmica e ambiental. Para
essa mudanga contribuiu em grande parte as exigéncias decorrentes do
co-financiamento de programas, projectos e acgdes pela Comunidade
Europeia, de acordo com objectivos pré-definidos e uma abordagem in-
tegrada dos vérios fundos estruturais e instrumentos financeiros. A des-
centraliza¢do da gestdo dos fundos para os Estados-membros obrigou a
que ao nivel interno fosse assegurada a avaliacdo do QCA e das vdrias
intervengdes operacionais.

Mas, é também de relevar o papel do o6rgao de controlo externo das
financas piblicas e a sua contribui¢éo para a qualidade das despesas
publicas.

O Tribunal de Contas controla a legalidade (formal e substancial) e a
regularidade das operagbes financeiras bem como a fiabilidade das
contas (auditoria financeira) que visam, na esséncia, apreciar a confor-
midade da actividade financeira com as normas, nomeadamente as fi-
nanceiras e contabilisticas.

Mas, também controla, e cada vez mais, a boa gestdo financeira, na
perspectiva da economia, eficiéncia e eficicia quer do SPA quer do
SPE.

O Tribunal pode formular recomendagdes a Assembleia da Republica
ou ao Governo, no relatério e parecer sobre a CGE, em ordem a suprir
deficiéncias de gestdo orgamental, da tesouraria, da divida publica e do
patriménio, bem como de organizag@o e funcionamento dos servigos.

De igual modo, pode formular recomendacGes aos érgéos de gestdo a
fim de serem supridas as deficiéncias da respectiva gestdo financeira,
bem como de organizagdo e funcionamento dos servigos do SPA e das
entidades do sector empresarial do Estado.

175



Basta consultar os Pareceres sobre a CGE e os relatérios de auditoria do
Tribunal para constatar que o concreto exercicio destas competéncias é
uma sua preocupagio constante.

Todavia, nem sempre com o melhor acolhimento !

Mas a Optica mais importante da qualidade da despesa publica é a
utilidade econémica e social dos bens realizados ou adquiridos ou
dos servicos prestados pelo Estado.

A qualidade da despesa ptblica s6 pode ser afirmada por avaliagdo a
posteriori, dos efeitos gerados por uma politica, um programa ou um
projecto, apurando se os meios utilizados produziram os efeitos espera-
dos.

As intervengdes na economia € nos problemas sociais constitui um dos
campos de actuagdo da avaliagdo ex-post, procurando justificar ou ndo a
eficdcia dessas intervengdes, mensurando os beneficios econdmicos e
sociais de todas as ac¢des e programas.

Ao nivel da Organizagdo mundial dos Tribunais de Contas e érgaos
congéneres — INTOSAI - International Organisation of Supreme Audit
Institutions® — o tema da Avaliagio tem vindo a ser abordado nos dlti-
mos Congressos realizados, com cada vez maior relevancia . .

No Congresso de Washington, em 1992, foi constituido um Grupo de
Trabalho sobre Avaliagdo de Programas, tendo em vista contribuir
para a criagdo das melhores condi¢des do seu exercicio por parte dos
Tribunais de Contas e 6rgaos congéneres.

Em sequéncia foi adoptada, no Congresso de 1995, no Cairo, a defini-
¢io de avaliagdo como uma actividade técnico-cientifica de andlise e
apreciagdo dos efeitos de uma politica, dum programa, projecto, ou ac-
¢cd@o e a sua relagdo com os objectivos fixados e os meios aplicados
para o efeito.

Esta matéria deve, pois, constituir também uma preocupagdo do Tribu-
nal de Contas.

Organizagdo criada em 1953 e da qual o Tribunal de Contas portugués é membro fundador,
sendo actualmente membro do seu Conselho Directivo (mandato iniciado em 1995 e que
terminard em 2001).
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Nos termos do art® 55° da LOPTC o Tribunal pode, realizar a qualquer
momento, por iniciativa sua ou a solicitagdo da Assembleia da Repuibli-
ca ou do Governo, auditorias de qualquer tipo ou natureza a deter-
minados actos procedimentos ou aspectos da gestao financeira de uma
ou mais entidades sujeitas aos seus poderes de controlo financeiro.

Face a esta norma habilitadora, a competéncia do Tribunal de Contas é
bastante vasta, nomeadamente quanto ao objecto ou a dimensao sobre
que incide a avaliagdo (social, ética, econémica, ambiental, etc.

A nogdo de avaliagdo nem sempre ¢ facil de distinguir do controlo da
boa gestdo financeira (“performance audit”, “value for money audit”),
sendo, porém, fécil distingui-la do controlo da regularidade ¢ da lega-
lidade.

O facto de a avaliacdo e de os subsequentes juizos emitidos ocorrerem,
a posteriori, quando a despesa estd ja realizada e os efeitos ja produzi-
dos, envolve riscos politicos e sociais, que a entidade avaliadora devera
ter sempre presentes.
-

E que, o propésito da avaliagio é também fornecer aos vdrios actores
sogiais — politicos e eleitores - informagao que alimente o debate politi-
co’.

Em matéria de avaliacdo, enquanto actividade distintiva do controlo da
gestao financeira, hd, pois, que agir com prudéncia, dadas as exigéncias
de rigor técnico, de pluridisciplinaridade e de independéncia do avalia-
dor.

Dai que o TC, nao obstante a independéncia do avaliador estar por
natureza garantida, s6 em casos muito especiais, lhe tenha dedicado es-
paco nas suas auditorias.

Referir-me-ei a dois deles, muito sumariamente, antes de finalizar.

Na auditoria A auditoria ao Servico Nacional de Saide

5 Maria do Rosdrio Torres in “Controlo e Avaliagiio da Gestido Piblica”, pigs. 104, Rei dos
Livros, 1996.
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Quanto a questdao de saber se o aumento das despesas de saide tem
correspondido a uma melhoria na mesma proporcao do estado de satide
da populag@o, as conclusdes foram no sentido de que “mau grado as
melhorias muito significativas verificadas, nas iltimas décadas, nos
indicadores de saiide ... Portugal ...estd abaixo das médias dos paises
da EU e da OCDE, o que significa que existe ainda um esforco a fazer
no sentido da melhoria das condi¢oes de saiide dos portugueses e da
correcgdo das assimetrias regionais .... ”

Na auditoria ao Programa “Moderniza¢do da Rede Fundamental” no
ambito do PIDDAC/97, entre outras, formularam-se as seguintes con-
clusdes:

e O objectivo de diminuir as assimetrias entre o interior ¢ o litoral
ndo foi atingido. Nao obstante o objectivo de acréscimo global da
acessibilidade no territério continental ter sido conseguido, o facto
de ter sido dada prioridade ao litoral, fez agravar as assimetrias.

e  Quanto ao objectivo de aumentar a qualidade global das rodovias,
apesar do esfor¢o financeiro efectuado, a evolug@o nao foi signifi-
cativa.

O Tribunal nesta matéria projecta para o préximo triénio como linha de
orientagio estratégica a avaliagdo da utilidade social das organizagdes
publicas e da qualidade das suas prestagdes incluindo a preservagio do
ambiente.

Afigura-se-nos pois, que também no que respeita a avaliagdo ex-post da
qualidade da despesa publica — utilidade econémica e social dos resul-
tados obtidos — ha que promover e instalar no Estado a sua prética sis-
temdtica.
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DISCURSO PROFERIDO POR
SUA EXCELENCIA O CONSELHEIRO PRESIDENTE
DO TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL
NA SESSAO DE ABERTURA DAS
JORNADAS EUROSAI MADEIRA 2001

Mesa da sessdo de abertura das Jornadas EUROSAI Madeira 2001

**Madeira — Funchal, 31 de Maio.






Exceléncias,

Minhas Senhoras e Meus Senhores:

Nesta sessdo de abertura das Jornadas EUROSAI da Madeira de
2001, tenho a honra de dirigir algumas palavras as delegagdes de todas as
Institui¢des de Controlo Externo aqui presentes.

Nesta oportunidade, salientaria que muito nos apraz a honrosa presen-
ca, nesta sesséo, de Sua Exceléncia o Ministro da Repiiblica para a Regido
Auténoma da Madeira, que foi no passado Conselheiro do Tribunal de
Contas e a quem muito agradeco o empenhamento e a colaboragdo na pre-
paracao deste evento.

Encontram-se aqui reunidas Instituicdes de Controlo Externo (Tribu-
nais de Contas e Instituicdes Congéneres) provenientes de 26 paises da
Europa, congregadas nas organizagoes EUROSAI e EURORAI, e o Tribu-
nal de Contas Europeu. Encontra-se também aqui, na qualidade de obser-
vadora, a ATRICON, Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil, representada pelo seu Presidente, o Ilustre Conselheiro Fldvio Régis
Xavier de Moura e Castro, que ¢ igualmente Presidente do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, Brasil.

Gostaria de salientar o facto de a EURORAI, a Organizagdo Europeia
das Instituicoes Regionais de Controlo Externo do Sector Piblico, se en-
contrar associada aos trabalhos preparatdrios destas Jornadas EUROSAI da
Madeira, desde a sua fase inicial. A este propdsito, observaria que, nestas
Jornadas, terdo oportunidade de debater os seus pontos de vista os repre-
sentantes de 43 Instituigdes de Controlo Externo, ja que contamos com a
presenga de delegagdes de 26 instituicdes membros da EUROSAI, do Tri-
bunal de Contas Europeu e 16 instituigdes membros da EURORAL

Serd assim certamente possivel reflectir aqui, ampla e profundamente,
sobre os quatro subtemas que trataremos no decurso dos (rabalhos, que,
como sabem, se encontram subordinados a temdtica geral: As relacoes
entre os diferentes niveis de controlo dos fundos piiblicos.

De facto, estamos perante experiéncias tdo diversificadas (embora
sempre no dmbito das preocupagdes do controlo externo das finangas pu-
blicas) como sdo aquelas que constituem o “acervo” de competéncias e
capacidades adquiridas pelas Instituigdes membros da EUROSAI e da EU-
RORAI. Dadas as suas especificidades de natureza institucional, no contex-
to de cada Estado, a associa¢do entre as duas organizagdes € certamente um
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factor que, estou convicto, constituird uma forte vantagem que a todos nos
¢ proporcionada no sentido do esclarecimento dos temas em debate.

Os temas que trataremos nas quatro sessdes de trabalho foram propos-
tos pela Comissdo Técnica Preparatéria desta Jornadas com base numa
audi¢iio alargada, através de um questiondrio dirigido as instituigdes mem-
bros da EUROSAI e da EURORAI. Todos eles se revestem da maior impor-
tdncia e actualidade, do ponto de vista da actividade das nossas instituigdes.
E nao sé! A emergéncia dos Estados da antiga Unido Soviética, na sequén-
cia da queda do Muro de Berlim; as alteragdes verificadas em Estados até
aqui unitirios, com o aprofundamento de autonomias regionais ou nacio-
nais, por vezes em tensdo para verdadeiras independéncias; o préprio pro-
cesso de alargamento da CE é acompanhado de movimentos no interior dos
Estados que a integram no sentido autonomista e até independentista das
suas regides ou até nagdes.

Tudo factores que dao o maior interesse e actualidade a problematica
das relagdes entre os diferentes niveis do controlo externo das finangas
publicas.

De facto, apesar de ser, basicamente, na perspectiva da nessa activida-
de de controlo externo ¢ independente das finangas do sector piblico, nos
seus diferentes niveis, que estaremos interessados em abordar e aprofundar
os temas a debater, nao podemos esquecer a inevitivel ligacdo existente
entre as nossas preocupagdes fundamentais e outras matérias com as quais
(e cada vez mais intensamente) se encontram associadas.

E deste modo que nos surge como inevitdvel uma abordagem 2 orga-
nizagdo do controlo financeiro piiblico na perspectiva das diferentes for-
mas de organizagdo do Estado (unitdrio, federal e regional), tema que serd
tratado na /“ Sessdo de Trabalho, que de imediato se seguird a esla sessio
de abertura. Para o efeito, temos a honra de poder contar com a colabora-
¢do do prestigiado Professor Doutor Marcelo Rebelo de Sousa, Catedrdtico
da Universidade de Lisboa. Desde ja dirijo a V. Exa., Senhor Professor, os
meus agradecimentos por ter acedido abrir estas Jornadas com uma aula
que certamente propiciard larga participagdo do auditério com o brilhe e
autoridade que unanimemente lhe sao reconhecidos.

Tratando-se de um Semindrio que retne institui¢des que desenvolvem
as suas actividades em diferentes dmbitos (sectoriais e tenritoriais) de paises
Europeus, existindo em muitos casos instituigdes com competéncia diferen-
te em vigor no mesmo Estado, ndo seria possivel também deixar de apro-
fundar o conhecimento das diferentes formas de articulagdo e cooperagéo
do controlo financeiro entre as diferentes instituigoes de controlo externo.
Como se sabe, serd este o tema a tratar na 2“ sessdo de trabalho, que nos
ocupard na tarde de hoje.



Tendo as nossas instituicdes as suas competéncias centralizadas no
controlo das finangas publicas, a matéria or¢camental constitui necessaria-
mente objecto fundamental das nossas preocupagdes. Na verdade, a sua
organizagdo (enquadramento legislativo, interdependéncia institucional,
etc.) é determinante do modo como os recursos ptblicos sdo aplicados nos
diversos niveis de administragao existentes no ambito dos diversos Estados.
Naturalmente que pensamos aqui basicamente na necessidade de transpa-
réncia na gestdo financeira dos recursos provenientes do cidadao contribu-
inte, necessdria, desde logo, nos procedimentos e mecanismos de aprova-
¢io das previsdes de despesas e receitas. Existindo diferentes Ambitos e
niveis de administrag@o — além de diversos subsectores do sector publico, e
da existéncia de politicas, programas ¢ financiamentos de dmbito suprana-
cional no contexto da Unido Europeia —, necessario seria também determo-
nes sobre a interdependéncia dos orgamentos (comunitdrio, nacional,
regional e local) e as suas implicagdes no controlo externo. Serd este o
tema que nos ocupard na primeira parte da manha do dia 1 de Junho (ama-
nhd), durante a 3 Sessdo de Trabalho destas Jornadas.

A 4“ Sessao de Trabalho, a realizar na segunda parte da manha do dia
de amanhd, serd dedicada ao tema: O controlo da Administragcdo Regional
e Local pelas diferentes instituicées de controlo externo. Trata-se de um
tema que, apesar de circunscrito aos ambitos territoriais regional e local, é
de interesse generalizado a todas as institui¢des aqui representadas, na
medida em que nos respectivos Estados, sdo diferenciados os enquadra-
mentos legais e as praticas instituidas, pelo que o conhecimento mituo das
diversas experiéncias certamente enriquecerd a formagéo de todos os parti-
cipantes.

Em resumo. Iremos procurar dar resposta a algumas das seguintes
preocupagdes: como se caracterizam as relagdes entre os diversos organis-
mos de controlo externo no interior de cada Estado? Independéncia? De-
pendéncia? Cooperacéo? Concorréncia? Como se deveriam caracterizar
face a estrutura organizativa do respectivo Estado para maior eficiéncia do
controlo externo das finangas publicas? E quanto ao controlo dos fundos
provenientes de organismos supra estaduais?

Os temas que sumariamente acabo de apresentar, sdo, portanto, 0s que
nos ocupardo durante estes dois dias de trabalho, que sera certamente profi-
cuo e enriquecedor para todos os participantes, € atrevo-me mesmo a con-
siderar desejavel, porque nao, que dos nossos debates possa sair a adopgao
de praticas mais consentineas com ganhos de eficiéncia que, neste mundo
de recursos escassos, sempre devem ser promovidos.

Muito obrigado pela vossa atengao.
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DISCURSO PROFERIDO POR
SUA EXCELENCIA O CONSELHEIRO PRESIDENTE
DO TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL
NA SESSAO DE ENCERRAMENTO DAS

JORNADAS EUROSAI MADEIRA 20013

MADEIRA EUR ' SAI CONFERENCI
31.05/02.06.2001

Mesa da sessao de encerramento das Jornadas EUROSAI Madeira 2001

*Madeira — Funchal, 1 de Junho.






Exceléncias,

Minhas Senhoras e Meus Senhores:

No encerramento destas Jornadas EUROSAI da Madeira, gostaria an-
tes de mais de agradecer a honrosa presenca nesta sessao de Suas Excelén-
cias o Presidente da Assembleia Legislativa Regional, o Presidente da
EUROSALI, o Secretario-Geral da EUROSAI, o Presidente da EURORALI o
Secretario-Geral da EURORAI e o Conselheiro do Tribunal de Contas na
Madeira.

Ao Senhor Professor Doutor Marcelo Rebelo de Sousa quero mais
uma vez agradecer a sua brilhante conferéncia, que, além de sébia, teve
ainda a qualidade de ser estimulante e motivadora, visto que proporcionou
intervengoes relacionadas com as matérias que abordou.

No que diz respeito aos trabalhos em que tivemos o grato prazer de
participar, quero primeiro que tudo destacar a excelente colaboragdo pres-
tada pelas Instituicdes de Controlo Externo participantes, através das suas
delegagdes aqui presentes, salientando o facto de ter sido possivel debater
de uma forma esclarecedora e formativa temas de tdo elevado interesse e
complexidade, em apenas quatro sessoes de trabalho.

Relativamente & colaboracio de diversas Instituicdes, que muito agra-
dego, e sem a qual ndo teria sido possivel a realizagdo destes debates, que-
ria aqui referir também as tarefas realizadas ainda na fase anterior a estes
dias de realizacido das Jornadas, uma vez que desde hd muitos meses, em
varias Instituigdes de Controlo Externo membros da EUROSAI e da EU-
RORAIL tém sido desenvolvidas actividades relacionadas com a concretiza-
¢do deste encontro.

De facto, ¢ de salientar que as noessas reflexdes tomaram como base
contributes que acerca dos quatro subtemas aqui tratades, suberdinades a
tematica geral As relagoes entre os diferentes niveis de controlo dos fundos
piiblicos, foram elaborades por diversas InstituigGes e se encontram reuni-
dos no volume que a todos os parnticipantes foi distnibuide. E € também de
refenir que lais contnibutes foram analisadoes e sistemaltizades pelas Institui-
coes Relatoras e Moderadoras dos quatre temas, culminando nas coenclu-
soes que acabaram de ser apresentadas.

Assistimos durante os dois dias de realizacfo destas Jomnadas a apre-
sentacdo de reflexdes que revelaram conhecimentos sélidos das maténias
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tratadas e se traduziram em trocas de experiéncia esclarecedoras, verdadei-
ramente formativas e até estimulantes do prosseguimento das analises.

Todos desejarfamos certamente poder prosseguir e aprofundar ainda
mais os temas que motivaram as nossas intervencdes e trocas de experién-
cias, o que infelizmente ndo € possivel. No entanto, estou convicto que
ficaram langadas sélidas bases que permitirdo noutras oportunidades pros-
seguir as andlises que aqui foram jd apresentadas com proficiéncia e sabe-
doria. De facto, trabalhos desta natureza ndo estdo jamais concluidos, ja
que a necessidade de actualizagdo € uma constante da vida, que evolui
permanentemente.

Espero, sinceramente, que cada um de nés leve para as Institui¢des
onde somos chamados a cumprir as nossas responsabilidades, uma auténti-
ca mais-valia para a discussdo do papel a desempenhar pelos Tribunais de
Contas e Instituicdes Congéneres no complexo mundo dos nossos dias.

Papel este que, permitam-me que o recorde, ndo poderd deixar de pas-
sar pelo reforgo das bases de articulagdo e cooperagao entre as Institui¢des
de Controlo Externo que desenvolvem a sua actuagdo nos diversos niveis,
sectores e subsectores institucionais da Administragdo Piblica de cada
Estado.

Para terminar, quero agradecer ao Conselho Directivo da EUROSAI
por ter escolhido o Tribunal de Contas de Portugal para a organizacdo deste
Semindrio. As Institui¢des que integraram a Comissdo Técnica preparatdria
das Jornadas (e permitam-me que, neste ponto, também dirija os meus
agradecimentos a Mme. Laurence Fradin), as Autoridades Regionais, Suas
Exceléncias o Ministro da Reptiblica para a Regido Auténoma da Madeira,
o Presidente da Assembleia Legislativa Regional, o Secretdrio Regional do
Turismo, que honraram com a sua presenga e apoio estas Jornadas, aos
dirigentes e funcionarios do Tribunal de Contas, e aos intérpretes e traduto-
res, que proporcionaram a melhor comunicagio entre nés, a todos quantos
colaboraram na organizagao destas Jornadas, o meu Muito Obrigado.

Espero que o programa social que ainda temos previsto seja do agrado
de todos e contribua para o reforgo das nossas relagdes pessoais.

Muito obrigado.
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SINTESE DAS CONCLUSOES DAS

JORNADAS EUROSAI MADEIRA 2001

Vista geral da sala das Jornadas EUROSAI Madeira 2001






Realizadas no Funchal, a capital da Regido Auténoma Portuguesa da
Madeira, de 31 de Maio a 1 de Junho de 2001, as Jornadas EUROSAI
da Madeira contaram com a participag@o de 26 Institui¢cSes Superiores
de Controlo (ISC), membros da EUROSAI, entre as quais o Tribunal de
Contas Europeu, e 16 Instituicdes Regionais de Controlo (IRC), mem-
bros da EURORALI

Participou, ainda, nas Jornadas, o Presidente da Associa¢do de Mem-
bros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), como observador.

Sob o tema geral “As Relagées Entre os Diferentes Niveis de Controlo
dos Fundos Piiblicos”, cujos subtemas foram:

e As formas de organizagdo do Estado e as suas implicacoes ao ni-
vel da organizagdo do controlo financeiro das financas pitblicas;

e Articulacdo e cooperacdo do controlo financeiro entre as diferen-
tes instituigoes de controlo externo;

e A Interdependéncia dos Orcamentos (Comunitdrio, Nacional, Re-
gional e Local) e as Suas Implicacbes no Controlo Externo;

e O Controlo da Administracdao regional e local pelas diferentes
institui¢oes de controlo externo,

realizaram-se quatro sessdes de trabalho.

Os temas em debate foram introduzidos pelo Professor Marcelo Rebelo

de Sousa, da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, que pro-

feriu a Conferéncia inicial.

Ap6s a discuss@io dos temas acima referidos, os delegados presentes
elaboraram as seguintes conclusdes:

1) Sistemas de Governo distintos conduzem a diferentes modelos or-
ganizacionais de auditoria externa & Administragio Publica.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

De um modo geral, as Institui¢des Superiores de Controlo Externo
procedem ao controlo das receitas e das despesas dos érgdos e ser-
vigos da Administrag@o, de modo a que, em cada nivel, o respecti-
vo Orgdo representativo possa aprovar a gestdo financeira, ou os
resultados da gestdo dos Orgdo da Administragdo, através de rela-
térios de auditoria.

Independentemente da forma de organizagdo do Estado, existem
sempre competéncias e financiamentos partilhados entre o governo
central e, consoante os casos, estados federados e administragdes
regionais ou locais.

Consequentemente, as Institui¢des de Controlo, em cada Estado,
deverao harmonizar os seus trabalhos e ndo poderao ignorar-se.

Deverdo existir, mecanismos de coordenagdo, definidos na Lei ou
pelos estatutos das Instituicdes Superiores de Controlo, mas, na
prética, parecem ser insuficientes para garantir um completo con-
trolo das receitas e das despesas publicas, em todos os niveis, e
para permitir que seja assegurada pelo sistema de controlo externo
a utilizacao mais eficiente e eficaz dos fundos puiblicos em benefi-
cio de todos os cidaddos.

Com este propdsito, seria apropriado estabelecer uma cooperagao
baseada em relagdes de confianga, numa base contratual e pragma-
tica. Este ponto refere-se também no dmbito da Unido Europeia, as
relagdes com o Tribunal de Contas Europeu.

Existem mecanismos de cooperagio e experiéncias em curso, em
vérios dominios e entre diferentes niveis de controlo, os quais de-
veriam ser mais amplamente partilhados e desenvolvidos.

Sao desejaveis, no futuro, trocas de experiéncias em dreas de acti-
vidade concretas (tais como a saide, a educagdo, as infra-
estruturas, etc.). A EUROSAI e a EURORALI unirdo as suas capa-
cidades no sentido de alcangar esses objectivos.



ACORDAOS:

Esta secgdo inclui uma selecgdo de acérdaos e/ou sentengas do Tribunal de Contas que,
atenta a sua orientagiio doutrinal, sdo objecto de publicag¢do integral.






FISCALIZACAO PREVIA
(12 SECCAO)






RECURSO ORDINARIO N° 35/00

CONTRATO ADICIONAL — TRABALHOS A MAIS

SUMARIO:

O montante dos “trabalhos a mais” a considerar para o limite a que
se refere o n° 2 do art® 26° do Dec-Lei n° 405/93, de 10 de Dezem-
bro, é o montante total dos referidos trabalhos ainda que resultem
de um ou mais contratos adicionais.

O Conselheiro Relator Processo n°® 2934/2000
Lidio de Magalhaes Sessdo de 09.01.2001

RECURSO ORDINARIO N° 35/00

ACORDAO N° 2/2001

Vem o presente recurso interposto da decisdo consubstanciada no
Acérdao n° 65/2000 que recusou o visto ao adicional ao contrato de em-
preitada da “Concepgdo, Elaboragdo do Projecto, Construcdo e Operagao
de Manuteng@o e Conservagao de um Sistema de Tratamento de Residuos
Sélidos Urbanos dos Municipios de Felgueiras, Lousada e Pagos de Ferrei-
ra” celebrado com o consércio constituido pela Sociedade RESIN — Resi-
duos Industriais AS, France Dechets AS, e ECOP — Empresa de Constru-
¢Oes e Obras Publicas Arnaldo Oliveira, AS, pelo preco de 33 574 913$00,
acrescido de IVA.

Fundou-se a decisdo ora recorrida no facto de o montante do presente
adicional, acrescido do montante de um anterior adicional (334 652
195$00) representarem em conjunto 51,15% do valor do contrato inicial
(que era de 698 614 725$00, igualmente acrescido de IVA), assim se vio-
lando o limite estabelecido pelo n® 2 do art® 26° de Dec-Lei n® 405/93, de
10 de Dezembro.
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Tendo-se excedido tal limite, verificou-se a utilizag@o de forma proce-
dimental inadequada (o ajuste directo) ficando o procedimento e o subse-
quente contrato feridos de nulidade nos termos dos artigos 133° n°® 1, e
185° do Cédigo de Procedimento Administrativo.

Recorre agora dessa decisdo o Senhor Presidente do Conselho de Ad-
ministragdo da Associagido de Municipios do Vale do Sousa invocando que
o anterior contrato nio pode ser configurado como de “trabalhos a mais”
mas sim como um “contrato complementar” do inicial pelo que a percenta-
gem dos presentes trabalhos a mais no coOmputo total € muitissimo inferior
ao limite estabelecido pelo jd citado preceito do Dec-Lei n® 405/93.

Tendo sido admitido o recurso, foram os autos com vista ao Ministério
Piblico tendo o Exmo Procurador-Geral Adjunto emitido parecer no senti-
do da improcedéncia do recurso.

Corridos que foram os restantes vistos legais cumpre agora decidir.

Como ja se deixou ver a questdo que se afigura essencial para a deci-
sdo do recurso tem a ver com a exacta qualificacdo do anterior contrato
adicional, alids visado pelo Tribunal de Contas no processo com o n° 59
111/97.

Entende a entidade recorrida que o valor do referido contrato (que nao
integraria “trabalhos a mais” mas sim um “contrato complementar” do
inicial) devia ser somado ao do contrato origindrio assim se apurando um
valor total de 1 033 266 920$00 em fungdo do qual se aferiria a percenta-
gem do valor do contrato “sub judice” (33 574 913$00) para verificagdo
dos limites do n° 2 do artigo 26° do Dec-Lei 405/93 (estarfamos entao pe-
rante uma percentagem de 3,25%).

Por seu turno, a decisdo recorrida, imputando a “trabalhos a mais” ndo
s6 este contrato como o anterior, que representariam, respectivamente,
47.9% e 4,8% do contrato inicial (e ndao 3,25% como se diz no Acérdio,
por mero lapso de escrita) e, assim, somando 52,7%, o que excede o limite
permitido por lei.

Deve referir-se, desde jd, que ndo importa a solugio do caso o facto de
nos documentos preparatdrios do anterior “adicional” ndo se ter invocado o
art® 26° do Dec-Lei n° 405/93, sendo também irrelevante invocar agora o
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art® 52°, n° 2, alinea c) do mesmo diploma para _]UStlﬁCal‘ o anterior ajuste
directo com o fundamento da simples urgéncia.

Nenhum destes argumentos € bastante para excluir o referido contrato
do conceito de “trabalhos a mais”.

E a verdade ¢ que, como se demonstra no acérdio recorrido, aparece
como nitida a integragdo dos trabalhos objecto desse contrato em “traba-
lhos a mais”, estando claramente pressuposta na actividade desenvolvida
pela Administragao.

Diga-se, de resto, que o recurso a essa figura juridica, no contexto em
que ocorreu e resulta da documentac@o entdio junta ao respectivo processo,
se afigurou inteiramente ajustada do ponto de vista legal a situacao, tendo
sido nesse pressuposto que o respectivo processo foi visado.

Na verdade, vinham invocados factos (alteragdo da legislagdo e au-
mento substancial do volume de residuos) que ndo podiam deixar de ser
considerados “circunstincias imprevistas a execucdo da obra”, como se
exige no n° 1 do j4 referido artigo 26°; e, por outro lado, o montante entao
previsto continha-se dentro dos 50% permitidos pelo n° 2 do mesmo artigo.

Assim, onde se verificou a ilegalidade, néo foi no contrato que opor-
tunamente recebeu o visto deste Tribunal, mas, como bem se ajuizou no
acorddo recorrido, naquele outro ultimamente celebrado.

Tal como se dispde na 2° parte do n° 2 do jd aludido artigo 26°, deveria
o dono da obra ter procedido a abertura de concurso.

A preterigao ilegal do concurso — que é um elemento essencial da ad-
judicacdo — determina a respectiva nulidade (art® 133°, n° 1, do Cédigo de
Procedimento Administrativo) a qual, por sua vez, se transmite ao proprio
contrato, determinando também a sua nulidade (art® 185° n° 1, do mesmo
Codigo) conforme € jurisprudéncia pacifica deste Tribunal.

Nido merece, pois, qualquer reparo a decisdo recorrida que agora se
confirma, negando provimento ao recurso.

Sao devidos emolumentos.

Diligéncias necessarias.
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Lisboa, 9 de Janeiro de 2001.

O Conselheiro Relator
Lidio de Magalhaes

Os Conselheiros Adjuntos
Menéres Barbosa

Ribeiro Gongalves

Procurador-Geral Adjunto

Nuno Lobo Ferreira



RECURSO ORDINARIO N° 09/01

EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS — CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA

SUMARIO:

Tendo em conta o disposto no art® 26° n° 1 do Decreto-Lei
n°® 405/93 de 10 de Dezembro, ndo pode considerar-se “cir-
cunstincia imprevista” tudo aquilo que um agente normal-
mente diligente estaria em condigdes de prever.

O Conselheiro Relator Processo n° 3 553/2000
Adelino Ribeiro Gongalves Sessdo de 13.03.2001

)

RECURSO ORDINARIO N° 09/01
ACORDAO N° 14/2001

L RELATORIO

. Por este Tribunal, em 16 de Janeiro de 2001, foi proferido o acérddo n°

3/2001, que recusou o visto ao 1° adicional ao contrato de empreitada
de “Concepc¢ao/Construcao da passagem inferior da Av. St* Joana e
5 de Outubro”, celebrado entre o Municipio de Aveiro e o consércio
sociedade “‘Pontave/Tecnave FGE”, pelo valor de 66.831.404500, sem
IVA.

O fundamento para a recusa do visto foi a nulidade (art® 44° n° 3 al. a)
da Lei n® 98/97 de 26 de Agosto) por se ter entendido que, atento o seu
valor, o contrato referido no n°® anterior devia ter sido precedido de con-
curso e, nao o tendo sido, verifica-se a omissdo de um elemento essen-
cial do processo de adjudicagio — art®® 133° n° 1 e 185° n° 1, ambos do
Cédigo do Procedimento Administrativo.
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3. Nao se conformou com a decisdo o Sr. Presidente da Camara, que dela
interpds o presente recurso, tendo formulado, no seu requerimento, as
seguintes conclusoes:

A

Os trabalhos previstos no 1° Termo Adicional a que foi recusado o
visto desse douto Tribunal, preenchem os requisitos necessdrios ao
seu enquadramento legal como trabalhos a mais;

Assim, nao foram incluidos no contrato inicial, destinam-se a rea-
lizagdo da mesma empreitada, ndo podem ser técnica e economi-
camente separados da empreitada inicial sem inconveniente grave
para esta Autarquia e, apesar de porventura previsiveis, sdo decor-
rentes de circunstancia que nao foi prevista, desde o inicio, na em-
preitada inicial;

As razdes factuais que os justificam - foi no decorrer da empreita-
da que se verificou ser necessdrio manter o acesso pedonal a super-
ficie, entre a Rua Eca de Queirds e a Rua Combatentes da Grande
Guerra em direc¢@o a Rua Direita, quando esta tdltima se havia en-
tretanto transformado em via pedonal, bem como a necessidade de,
face a isso, assegurar a revitalizagdo do comércio tradicional insta-
lado na zona, sem descurar a componente estética - encerram em si
um mébil de interesse publico a que esta entidade nao poderia dei-
xar de atender, sob pena de descurar as atribui¢cdes que legalmente
lhe estdo acometidas;

Nio sé se tratou de uma circunstancia objectivamente imprevista
como, salvo o devido respeito, também subjectivamente imprevis-
ta: ndo podia a Camara Municipal de Aveiro presumir a insuficien-
te representatividade ou falta de informagdo da Associacdo de
Comerciantes de Aveiro, unica entidade que nesta cidade represen-
ta 0s comerciantes;

A partir desse reconhecimento, tornou-se ébvio que entre tais tra-
balhos a mais e o inicialmente previsto na empreitada se estabele-
cia uma relacéo de absoluta complementaridade: sem eles o resul-
tado final da obra ndo realizaria de modo satisfatdrio o objectivo
de interesse ptiblico que com a mesma se pretende alcangar;

Salvo o devido e muito respeito, o douto Acdrdé@o ora recorrido,
nao d4 relevo conceptual - como o faz a prépria letra da lei - a di-



ferenca entre circunstincia imprevista e circunstncia imprevisi-
vel,

G De facto, sob os pontos de vista 16gico, técnico e funcional, os tra-
balhos a mais constantes do adicional a que foi recusado o visto,
deveriam ter feito parte da empreitada desde o inicio, o que s6 n@o
aconteceu devido a circunstincias imprevistas - ainda que eventu-
almente previsiveis - ja descritas e ligadas tanto ao decorrer_da
obra, como também 2 melhor forma de conceber a realizagdo do
interesse publico a mesma subjacente;

Termos em que, deve ser admitido o presente Recurso e, em conse-
quéncia, ser-lhe dado provimento com a concessao de visto ao 1° Ter-
mo Adicional ao Contrato de Empreitada de "Concepgdo/Construgéo
da Passagem Inferior da Av. Santa Joana e 5 de Outubro”.

Admitido liminarmente o recurso e cumpridas as demais formalidades
legais, teve vista do processo o Exmo Procurador-Geral Adjunto que
emitiu douto parecer no sentido de ser mantida a decisao.

IL OS FACTOS

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

1

[\

O acto sujeito a fiscaliza¢@o prévia é 1° adicional ao contrato de emprei-
tada de “Concepcao/Construcao da passagem inferior da Av. St* Jo-
ana e 5 de Outubro”, celebrado entre o Municipio de Aveiro e o con-
sércio  sociedade  “Pontave/Tecnave FGE”, pelo valor de
66.831.404$00, sem IVA.

O contrato de empreitada inicial, no valor de 596.297.665$00 (sem
IVA), foi celebrado em 15 de Margo de 2000, tendo sido visado por

este Tribunal em 2 de Agosto seguinte.

Pretende-se, com o adicional em aprecia¢@o, introduzir no projecto
inicial uma alteragfo consistente no aumento da extens@o prevista para
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a lage de cobertura do tinel — que inicialmente era de 158,25 m*> — em
mais 32 metros.

Com o referido aumento da extensdo da lage de cobertura visa dar-se
satisfacdo a exigéncias de comerciantes da zona afectada pela obra, no
sentido de serem repostas as condigdes anteriores a sua execugdo, ou
seja manter o acesso pedonal a superficie entre a Rua Eca de Queirés e
a Rua dos Combatentes da Grande Guerra em direc¢do a Rua Direita,
quando esta tltima se havia entretanto transformado em via pedonal.

O estudo prévio e o anteprojecto iniciais tinham merecido a aprovagio
prévia da Associacdo de Comerciantes local, sendo sé posteriormente
que a Camara teve conhecimento que a mesma nao representava a tota-
lidade dos comerciantes da zona afectada pela obra.

A decisdo de se alterar o projecto inicial decorreu, assim, do facto de s6
posteriormente ao inicio dos trabalhos, alguns comerciantes locais, ndo
representados pela referida Associag@o, se terem apercebido dos prejui-
zos que decorreriam da sua execugdo nos termos projectados, pelo que
pressionaram a autarquia no sentido de o projecto inicial ser alterado de
forma a que esses prejuizos fossem evitados.

Ao contrato adicional em aprego (supra em 1.) foi recusado o visto, por
este Tribunal, em sessdo de subseccao de 16 de Janeiro de 2001 (acér-
dao n° 3/2001).

III. O DIREITO

A questdo a resolver € a de saber se os trabalhos objecto do adicional
em andlise podem ser qualificados como “trabalhos a mais” face ao es-
tabelecido no art® 26° n° 1 do Decreto-Lei n® 405/93 de 10 de Dezembro
e, mais concretamente, se 0S mMesmos se tornaram necessarios na se-
quéncia de uma circunstiincia imprevista a execugdo da obra.

No acérdio recorrido entendeu-se que ndo ja que as circunstincias do
local onde a obra estd a ser executada e do comércio que ali se encontra
instalado ja existiam antes do seu inicio.

Porém, apds ponderagdo de todos os factos dados como provados e
atrds descritos, somo levados a conclusao diferente.

204



Nizo com base na tese do recorrente ao alegar que estamos perante cir-
cunstdncia imprevista pela simples razdo de que nio foi prevista.

E 6bvio que qualquer entidade piiblica, ao langar uma empreitada de
obras ptblicas, tem a obrigacdo de diligenciar no sentido de que todos
os trabalhos necessdrios a sua consecugdo sejam previstos desde o ini-
cio e, por isso, abrangidos pelo respectivo contrato de empreitada (ini-
cial). Se assim ndo fosse estariamos a interpretar a lei no sentido de que
ela permite a inércia e o desleixo das pessoas encarregadas de prosse-
guir o interesse publico, o que seria um absurdo.

Nao pode, portanto, considerar-se “circunstancia imprevista” tudo aqui-
lo que um agente normalmente diligente estaria em condi¢des de pre-
ver.

E esta a tnica interpretagio razoavel que a norma comporta. O legisla-
dor ndo deseja a ocorréncia de “trabalhos a mais”. O seu desejo sé pode
ser o contrdrio, ou seja, que 0s mesmos nao ocorram. E isto porque,
ocorrendo os mesmos, fica alterado o objecto da empreitada, com todas
as consequéncias negativas dai decorrentes, designadamente o facto de
os mesmos nao poderem ser submetidos a concorréncia.

Acontece, porém, que ja depois de iniciados os trabalhos, podem ocor-
rer circunstincias, cuja ocorréncia nao era razodvel prever antecipada-
mente, que impliquem alguns ajustes ao inicialmente projectado e posto
a concurso. Nao podendo deixar de prever estas situagoes e legislador
permite, dentro de determinados limites, que adjudicante e adjudicatério
procedam a esses ajustes, o que pode implicar a realizacdo de alguns
“trabalhos a mais”. Situagdo que, nestas circunstincias, em nada contra-
ria, antes pelo contrdrio, a prossecucdo do interesse publico.

Dito isto e como j4 atrds dissemos, no caso sub judice, ponderando toda
a factualidade apurada, somos levados a concluir que estamos perante
“trabalhos a mais”, pois, para além dos outros condicionalismos impos-
tos pela lei (mencionado art® 26° n° 1 do Decreto-Lei n® 405/93), consi-
deramos que ocorreu uma “circunstincia imprevista”.

E essa circunstincia foi, precisamente, a reacgdo dos comerciantes, nao
representados pela referida associagdo, na defesa dos seus interesses (e
também de forma indirecta da populagdo em geral), os quais se afigu-
ram legitimos, na medida em que o pretendido visa, no essencial, repor

205



as condi¢des de acesso que existiam antes do inicio da execugdo da
obra. Esta circunstiancia afigura-se imprevista, dado que a Camara sé
depois do inicio da obra tomou conhecimento que os comerciantes em
causa ndo eram representados pela associag@o, a qual tinha aprovado,
previamente, o estudo prévio e anteprojecto iniciais.

Considerando-se que a “circunstincia imprevista” existe e que, por isso,
os trabalhos do adicional podem ser qualificados como “trabalhos a

mais”, falecem as razdes que levaram a recusa do visto pelo que o re-
curso € procedente.

IV. DECISAO
Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1" Sec¢ao em dar
provimento ao recurso e, consequentemente, conceder o visto ao
contrato em apreco.
Sao devidos emolumentos pelo visto.

Diligéncias necessarias.

Lisboa, 13 de Marco de 2001.

O Conselheiro Relator

Ribeiro Gongalves

Os Conselheiros Adjuntos
Pinto Almeida

Lidio de Magalhaes

O Procurador-Geral Adjunto

Nuno Lobo Ferreira
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ACORDAO N° 3/2001

CIFCUNSTANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO DA OBRA - CONCURSO
PUBLICO - TRABALHOS A MAIS

SUMARIO:

1. Quando os trabalhos a mais ndo resultarem de qualquer circuns-
tancia imprevista, a sua celebragio devera ser precedida de con-
curso.

2. E entendimento do Tribunal de Contas, que a ndo realizagio de
concurso publico, quando legalmente obrigatéria, por se tratar de
um elemento essencial do processo de adjudicagdo, é geradora de
nulidade do contrato.

O Conselheiro Relator Sessdo de 16.01.2001
Alfredo Menéres Barbosa Processo N°: 3553/2000

ACORDAO N° 3/2001

O Tribunal de Contas, em sessdo de subsecg@o da 1* secg¢do de 16 de
Janeiro de 2001, examinou o processo relativo ao 1° termo adicional ao
contrato de empreitada de “Concepc¢ao/Construcao da passagem infe-
rior da Av® St Joana e 5 de Outubro”, celebrado entre a Cimara
Municipal de Aveiro e o consdrcio sociedade “Pontave/Tecnave FGE”
no valor de 66.831.404$00, sem IVA.

O contrato inicial no valor de 596.297.665$00, sem IVA, foi celebrado
em 15 de Margo de 2000, tendo sido visado por este Tribunal em 2 de
Agosto seguinte.

Pretende-se com o presente contrato introduzir no projecto inicial uma
alteragdo consistente no aumento da extensdao prevista para a lage de
cobertura do tinel — que inicialmente era de 158,25 m2 — em mais 32
metros. E isto de forma a dar satisfacdo a exigéncias de comerciantes da
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zona afectada pela obra, no sentido de serem repostas as condigdes an-
teriores a execugdo da obra.

No entanto, o estudo prévio e o anteprojecto iniciais tinham merecido a
aprovagdo prévia da Associagdo de Comerciantes local, sendo s6 poste-
riormente que a Camara teve conhecimento que a mesma nao represen-
tava a totalidade dos comerciantes da zona afectada pela obra.

A decisdo de se alterar o projecto inicial decorreu, assim, do facto de s6
posteriormente ao seu inicio, alguns comerciantes locais se terem aper-
cebido dos prejuizos que decorriam da sua execugdo nos termos projec-
tados, pelo que pressionaram a autarquia no sentido de o projecto inicial
ser alterado de forma a que esses prejuizos fossem evitados.

Nos termos do art® 26° n° 1 do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo, s6
podem ser considerados trabalhos a mais aqueles que, destinando-se a
execugdo da mesma empreitada, se tenham tornado necessdrios na se-
quéncia de uma circunstancia imprevista.

Ora, os trabalhos a que se refere o presente adicional ndo resultaram de
qualquer circunstincia imprevista, jd que as circunstincias do local
onde a obra estd a ser executada e do comércio que ali se encontra
instalado ja existia antes do seu inicio.

E o facto de s6 apds o inicio dos trabalhos a autarquia se ter apercebido
de que a Associagdo de Comerciantes n@o representava a totalidade dos
comerciantes da zona afecta pelas mesmas ndo pode s6 por si ser consi-
derado como “circunstincia imprevista” que justificasse a introdugdo de
alteracOes ao projecto por exigéncia dos comerciantes nela ndo inclui-
dos, constituindo apenas o resultado de uma insuficiente informagao.

Nao podendo, assim, os trabalhos a que se refere o contrato adicional
em apreco ser considerados como “trabalhos a mais”, relativamente a
empreitada inicial, a sua celebragdo deveria ter sido precedida de con-
curso. E uma vez que, conforme é entendimento undnime deste Tribu-
nal, a sua nio realiza¢iio quando legalmente obrigatéria, por se tratar de
um elemento essencial do processo de adjudicagdo é geradora de nuli-
dade do contrato — art® 133°n° 1 e 185° n° 1 do Cédigo do Procedimen-
to Administrativo, o Tribunal, atento o disposto no art® 44° n° 3 al. a) da
Lein®98/97, de 26 de Agosto, decide recusar-lhe a concessao do visto.
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Sio devidos emolumentos.
Diligéncias legais.

Lisboa, 16 de Janeiro de 2001.

O Conselheiro Relator

Alfredo Menéres Barbosa
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ACORDAO N° 79/2001

CONCURSO PUBLICO - CONTRATO ADMINISTRATIVO - NULIDADE -
VALOR DO CONTRATO

SUMARIO:

1

O “contrato de permuta de bens presentes por bens futuros e pro-
messa de compra e venda de bens futuros”, tendo subjacente a
construgdo de um bairro de 124 fogos de habitagdo social, é um
contrato administrativo atipico;

Atenta a esséncia do seu objecto, tal contrato acaba por se confi-
gurar como uma empreitada;

Por se tratar de um contrato administrativo deve a escolha do con-
tratante ser precedida de concurso piblico (art® 183° do CPA), res-
salvando o disposto nas normas que regulam a realiza¢io de des-
pesas ptublicas;

De acordo quer com o Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Maio, quer
com o Decreto-Lei n°® 59/99, de 2 de Margo, atento o valor em
causa, era obrigatéria a realizag@o de concurso publico internacio-
nal;

No caso, para dispensar a realizacdo de tal concurso, ndo € invo-
cdvel a urgéncia fundada na necessidade de realojamento de fami-
lias que vivem em barracas porquanto tal necessidade néo resultou
de acontecimentos imprevistos pelo dono da obra [art® 84°, al. a)
do Decreto-Lei n® 197/89 e 134°, n° 1 al. d) do Decreto-Lei n°
59/99].

O Tribunal de Contas considera que ndo pode ser invocdvel a ur-
géncia em realojar pessoas como causa da nfo realiza¢do do pro-
cedimento legal exigivel (Concurso Publico Internacional).

O Conselheiro Relator Sessdo de 3.04.2001

Pinto Almeida

Processo n°® 207/2001



1.

ACORDAO N°79/2001

A Camara Municipal de Sines remeteu para fiscalizacdo prévia deste
venda de futuros e promessa de compra e bens futuros, referente a cons-
trugdo de um bairro de 124 fogos de habitagdo social localizado Tribu-
nal a minuta do contrato de permuta de bens presentes por bens no bair-
ro da floresta a celebrar com a empresa “EDIFER — Construgdes Pires
Coelho & Fernandes, S.A.”, pelo prego indicidrio de 1 218 024 000$00,
isento de IVA.

Dos elementos constantes do processo e dos resultados da avaliagdo “in
loco” feita por uma equipa de auditores deste Tribunal, ddo-se como as-
sentes os seguintes factos, com relevo para a decis@o a tomar.

- Em 12 de Outubro de 2000, a Cdmara Municipal de Sines dirigiu
um oficio-convite a quatro empresas [ECOP, Empresa de Constru-
¢do e Obras Piblicas Arnaldo de Oliveira, S.A; EDIFER — Cons-
trucdes Pires Coelho & Fernandes, S.A.; SOMEGA - Engenharia,
S.A.; e VALDEMAR CHAVES QUINTELA e A.C.NUNES (em
Consércio)] solicitando-lhes a apresentagdo de “proposta para a
construgdo e aquisicdo de 124 fogos, das respectivas infra-
estruturas, equipamentos e arranjos exteriores do Bairro da Flores-
ta’”;

- Nesse oficio-convite referia-se que o conjunto habitacional “serd
construido em terrenos da propriedade deste municipio” ... que €
“fornecido pela CMS o Projecto de Arquitectura” e que “as habita-
¢Oes a construir destinam-se exclusivamente ao realojamento de
residentes em barracas ou edificacdes similares, no dmbito de um
acordo de colaboragio celebrado entre a CMS e o INH, efectuado
ao abrigo dos Decreto-Lei n® 226/87 de 6 de Junho, Decreto-Lei n°
197/95 de 29 de Julho e Decreto-Lei n° 30/97, de 28 de Janeiro”;

- Ainda segundo o mesmo oficio “a modalidade escolhida pela
CMS, no que respeita a transmissdo da propriedade do terreno, ¢
da permuta de bens presentes por bens futuros, transferindo a Ca-
mara, o terreno para a posse da Empresa contratada, mediante
ajuste directo, ao abrigo da alinea d) do artigo 3° da Portaria n°
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106/2000 de 25 de Fevereiro, em regime de direito de superficie,
durante o periodo da construcao’;

As propostas deveriam vir instruidas com os seguintes documen-
tos:

“2.1Prego Global, para constru¢do completa dos edificios, infra-
estruturas, equipamentos e arranjos exteriores (incluindo a ela-
borag@o dos projectos);

2.2 Prazo para a execugdo global e parcial, admitindo-se a execugao
por fases;

2.3 0 valor atribuido ao terreno e/ou valor da execug@o das infra-
estruturas, equipamentos e arranjos exteriores da drea objecto de
intervencao;

2.4 Memodria Justificativa e Descritiva da Execucgao da Obra;

2.5 Plano de Trabalhos;

2.6 Plano dos Meios Técnicos e Humanos a afectar a Obra;

2.7 Cronograma Financeiro;

2.8 Condigbes de Pagamento;

2.9 Valor Final da Aquisi¢ao dos Fogos (resultante da diferenca en-
tre o prego final e o valor do terreno e/ou valor da execugo das
infra-estruturas, equipamentos e arranjos exteriores da drea ob-
jecto de intervengao)”.

No oficio-convite chama-se a atengdo para a ‘“Legislagdo Base de
Referéncia” a seguir: “Decreto-Lei n® 59/99 de 2 de Margo, Decre-
to-Lei n° 226/87 de 6 de Junho, Decreto-Lei n® 197/95 de 29 de Ju-
lho e Decreto-Lei n® 30/97 de 28 de Janeiro, Decreto-Lei n°® 165/93
de 7 de Maio, Portaria n° 500/97 de 21 de Julho, Portaria n°® 821/99
de 27 de Setembro e Portaria n® 106/2000 de 25 de Fevereiro.”

As quatro empresas consultadas apresentaram, apds negociagdes,
as suas propostas definitivas nos seguintes montantes: EDIFER - |
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218 030$00; Consércio - 1 296 170$00; ECOP - 1 217 948%00; e
SOMAGUE - 1 039 1 039 767$00;

- Por deliberagdo da Camara Municipal de 15 de Novembro de 2000
foi adjudicada a proposta apresentada pela EDIFER, “por se con-
siderar a mais vantajosa para a Cdmara Municipal de Sines”;

- As vantagens da proposta apresentada pelo adjudicatdrio tradu-
zem-se, essencialmente, por uma maior area de intervengdo no que
respeita a infra-estruturas; pela construcdo de um pavilhdo poli-
desportivo e pelo fornecimento e montagem de elevadores nos
blocos habitacionais;

- O prego final de venda dos fogos a construir serd o maximo permi-
tido para a respectiva tipologia pela Portaria n® 500/97, de 21 de
Julho, com o limite da Portaria n® 891/99, de 27 de Setembro;

O prazo para a execugio dos trabalhos de “constru¢éo e realizacdo
dos fogos” foi fixado em 425 dias a contar da data da celebragao
do contrato (cldusula sexta);

Foi estipulada a seguinte forma de pagamento (cldusula sétima):
12% do preco estimado com a assinatura do contrato de permuta
de bens presentes por bens futuros e promessas de compra e venda
de bens futuros e 88% a pagar no acto da escritura publica de
compra e venda dos fogos;

Para o procedimento adoptado a Camara apresenta como justifica-
¢do a urgéncia em alojar condignamente familias que vivem em
barracas.

3. A minuta em aprego suscitou, durante a fase de andlise e estudo, divi-
das sobre a ndo realizagdo de concurso publico internacional, exigivel
em funcdo do montante, pelo que foi a autarquia questionada sobre o
assunto ao que, basicamente, respondeu (oficio n® 2565 de 23/02/2001):

“Atendendo a natureza do CDH que, nos termos do artigo 2° do
DL n° 165/93, de 7 de Maio, constitui um contrato celebrado entre
o INH e as empresas privadas que se dediquem a construgdo civil,
com vista a constru¢do de habitagdo de custos controlados para
venda, a Camara Municipal de Sines ndo é nem nunca poderia ser



parte nesse contrato, figurando no mesmo apenas como promiten-
te compradora dos fogos no seu dmbito construidos, de acordo
com o disposto no artigo 10°, c) do citado diploma.

()

Assim, perante a Camara Municipal, a empresa construtora sem-
pre realizard uma obra particular sujeita ao regime de licencia-
mento previsto no DL 445/91, de 20 de Novembro, motivo que
afasta o regime estipulado no DL 59/99, de 2 de Marco — Regime
das Empreitadas de Obras Piiblicas — e, consequentemente, o re-
curso ao concurso piblico.

()

A realizagcdo dos empreendimentos ndo serd efectuada pela Cama-
ra; Pelo que, e de acordo com a mesma norma, in fine, (DL n°
794/76, de 5/11, alterado pelo DL n° 313/80, de 19/8 - Lei dos So-
los) s6 poderd ser cedido o direito a utilizacdo mediante a consti-
tuicdo do direito de superficie sobre tais terrenos, o que, nos ter-
mos do disposto no artigo 29° n° 1, b), do mesmo diploma, serd
efectuado mediante acordo directo com os respectivos promotores
ou interessados, desde que o direito de superficie a constituir re-
caia sobre terrenos destinados a empreendimentos relativos a ha-
bitagdo social “.

4. Subsistindo ainda as duvidas, sobretudo sobre o objecto do contrato e
da legalidade dos procedimentos que conduziram a sua celebragéo, foi
ordenada pelo relator a deslocagdo de uma equipa de auditores deste
Tribunal a Camara Municipal de Sinas a fim de af estudarem e esclare-
cerem todas as dividas suscitadas.

A equipa deslocou-se aquela autarquia no passado dia 26 de Margo,
onde reuniram com o Presidente da Cimara, um Vereador, um elemen-
to do Departamento de Planeamento e Urbanismo, um jurista, um ele-
mento da drea financeira e dois representantes da empresa adjudicatdria,
tendo elaborado, de seguida, circunstanciado relatério que se encontra
junto ao processo e que seguimos de perto.
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5. Da factualidade descrita em 2., do que vem relatado pela equipa de
auditores e dos esclarecimentos complementares remetidos pela Autar-
quia, referidos em 3., duas questdes se colocam e que importa resolver:
a possibilidade legal da celebrag@o de um contrato com as caracteristi-
cas e tipo do que temos em apreco; e a legalidade dos procedimentos
adoptados.

Para uma resposta correcta as questdes a resolver importa decompor o
objecto do contrato e tentar precisar a sua esséncia.

Em rigor, por detrds da complexidade que parece resultar da qualifica-
¢do dada pela autarquia ao contrato, o que neste se contratualiza é:

1° A autarquia cede temporariamente (até a celebragao do futuro con-
trato de compra e venda) a adjudicatdria o direito de superficie so-
bre parte de uma parcela de terreno camarario (lotes 1 a 16) em
troca da construgdo, nesse mesmo terreno, de infra-estruturas basi-
cas (arruamentos, saneamento bdsico, etc.) e sociais (espagos ver-
des, desportivas, etc.) - serd o segmento do contrato “permuta de
bens presentes por bens futuros”;

2° Nos referidos lotes, cedidos em regime de direito de superficie, a
adjudicatdria compromete-se a construir, de acordo com projecto
base, projecto de arquitectura e mapa de acabamentos fornecidos
pela autarquia, 124 fogos a custos controlados, destinados a habi-
tagdo social - esta vertente ndo resulta da qualificagdo dada ao con-
trato, sendo, porém, evidente no respectivo clausulado;

3° A autarquia compromete-se a comprar, dentro das regras legais do
PER/CDH, os ditos fogos a adjudicatiria - é o segmento do contra-
to “promessa de compra e venda de bens futuros”.

Estamos, pois, pelo que se vé, perante um contrato que poderemos
designar de atipico.

Porém, estes contratos nio sido proibidos por lei. O art® 178° do Cédigo
do Procedimento Administrativo (CPA) que no seu n° 1 define o contra-
to administrativo, enumera, no n° 2, alguns deles a titulo exemplificati-
vo, 0 que traz para a Administragdo Publica, em sentido amplo, o prin-
cipio da liberdade contratual.
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Porém, apesar da atipicidade que referimos, € evidente que o objecto do
contrato tem na sua esséncia a construgéo, em terrenos cuja propriedade
de raiz é da Cimara Municipal de Sines, de habitagdo social com vista
ao realojamento de pessoas. Se a isto se acrescentar que essas habita-
¢Oes sdo construidas segundo projectos fornecidos pela autarquia, que
esta ird pagar, directa ou indirectamente, todos os custos de construgio
(mesmo das infra-estruturas), facilmente se conclui que, na sua essén-
cia, o contrato em apre¢o mais se configura como um contrato de em-
preitada.

No entanto, do que ndo restam dividas, é de que o contrato em aprego,
por que ontem todos os elementos necessdrios, pode qualificar-se como
contrato administrativo.

Resolvida a primeira questdo, importa agora saber se o procedimento
adoptado para a escolha do co-contratante foi a legalmente exigida.

Ainda segundo o CPA — art® 183° - “os contratos administrativos devem
ser precedidos de concurso publico”, ressalvando o disposto nas normas
que regulam a realizagdo de despesas publicas. Ou seja, a regra para a
escolha do co-contratante é a do concurso pblico.

Mas, também o diploma que estabelece o regime da realizagdo das
despesas publicas, o Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho, determina,
para o caso, a realiza¢ao de concurso publico e internacional. E o que
resulta da conjugagio dos art®® 80° n° 1, 190° 191° e 194° do citado
Decreto-Lei e ainda da Portaria n° 8738/2000 (2° série), de 27 de Abril.
E isto em nome e para salvaguarda dos principios a que deve obedecer a
contratagdo publica enumerados nos art®® 7° a 15° do mesmo diploma,
dos quais sobressaem os da transparéncia, da publicidade, da igualdade,
da concorréncia e da imparcialidade.

Mas, porque, como se disse, a esséncia do contrato encerra uma emprei-
tada, ainda que com pequenas adaptagdes, era o regime juridico que as
regula, aprovado pelo Decreto-Lei n°® 59/99, de 2 de Margo, o mais
ajustado ao caso.

Ora, aplicando o Decreto-Lei n® 59/99, chegarfamos a mesma conclu-
sdo, ou seja, de que o contrato em apreco deveria ter sido precedido da
realizac@o de concurso publico internacional (art® 48° conjugado com as
disposicdes antes citadas do Decreto-Lei n® 197/99).
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E certo que a Autarquia invocou a urgéncia no realojamento das pesso-
as para justificar o procedimento adoptado. Porem, nem a face do De-
creto-Lei n® 197/99, nem do Decreto-Lei n® 59/99 se acham, no caso
reunidos os pressupostos da sua invocag@o para dispensar a realizagdo
do concurso publico internacional.

Quer no ambito do Decreto-Lei n® 197/99 - art®® 84° al. a) (procedimen-
to por negociagdo), 85° (consulta prévia) e 86° n° 1 al. ¢) (ajuste direc-
to) -, quer no ambito do Decreto-Lei n® 59/99 - art®® 134°, n° 1 al. d)
(concurso por negociagdo) e 136° n° 1 al. c) (ajuste directo), a urgéncia
s6 € invocdvel na medida do estritamente necessario e quando as causas
dessas urgéncia resultarem de acontecimentos imprevisiveis pelo dono
da obra que nfo permita cumprir os prazos exigidos para a realizagio de
concurso publico e essas circunstdncias nao sejam, de modo algum, im-
putdveis ao dono da obra (no caso diga-se da entidade publica adjudi-
cante).

Ora, a “urgéncia” em realojar as pessoas necessitadas é uma realidade.
S6 que esta “urgéncia” advém de razdes sociais ¢ humanitdrias que nao
surgiram de qualquer circunstincia imprevisivel para a autarquia. Bem
pelo contrério. E a sua persisténcia, ha muito do conhecimento camaré-
rio, que leva a necessidade de construcio de habitacdo social para realo-
jamento.

Nao sendo invocdvel a urgéncia, atento o valor em causa, deveria o
contrato em apreciagdo ter sido precedido de concurso publico interna-
cional.

Concluindo

A falta de concurso, quando legalmente exigivel, torna nulo o procedi-
mento e o contrato em apreco por pretericdo de uma formalidade essen-
cial (art®® 133°,n° 1 e 185° do Cédigo de Procedimento Administrativo).

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

Assim, pelos fundamentos expostos acorda-se em Subseccdo da I*
Secgdo deste Tribunal em recusar o visto ao mencionado contrato.



Séo devidos emolumentos (n° 3 do art® 5° do Regime anexo ao Decreto-
Lei n° 66/96, de 31 de Maio).

Lisboa, 3 de Abril de 2001.

O Conselheiro Relator
Pinto de Almeida

Os Conselheiros Adjuntos
Ribeiro Gongalves

Lidio de Magalhées

O Procurador Geral Adjunto

Nuno Lobo Ferreira
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EFECTIVACAO DE
RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

(32 SECCAO)






ACORDAO 2/2001

PROCESSO DE MULTA - INFRACCAO FINANCEIRA - RESPONSABI-
LIDADE FINANCEIRA - CONTA DE GERENCIA

SUMARIO:

II.

II1.

E exclusivamente 2 2° Secgio do Tribunal que compete fixar os
critérios e avaliar sob o ponto de vista administrativo-financeiro,
caso a caso, quando € que devem ou nao considerar-se injustifica-
das a ndo remessa ou a remessa intempestiva das contas de gerén-
cia.

Seja a decisdo da 2* Secgdo (Juiz, Subsecg@o ou Plendrio) a de
considerar justificada ou injustificada a falta, esta € inalterdvel no
plano da actividade de verificagdo de contas e de auditoria cuja
competéncia é exclusiva daquela Camara e reveste sempre alguma
margem de descricionaridade técnica. Tal conclusio, alicerca-se
no facto de tais decisdes serem insusceptiveis de impugnagao por
via de recurso.

O sancionamento da infrac¢do, no entanto, compete
exclusivamente a 3* Secgdo através do adequado processo de
multa (artigo 67°) e o objecto deste reconduz-se exclusivamente
aos factos integrantes da conduta do obrigado a prestar contas ndo
podendo, em circunstancia alguma, directa ou indirectamente, por
distrac¢dio ou intencionalmente, constituir-se em “‘julgamento” da
conduta administrativo-financeira dos servigos da 2° Secg¢@o.

A infracc@o imputdvel ao demandado pela falta de apresentacio da
Conta de Geréncia de 1997, atento que se trata de uma infrac¢io
omissiva cujo primeiro acto — ocorrido em 15 de Maio de 1998 —
“perdura por efeito de uma espécie de velocidade adquirida, tra-
tando-se, antes, de um nitmero indefinido de momentos delitivos
Justapostos”, até ao momento da consumagdo — decorridos oito di-
as apds o prazo fixado em 28 de Maio de 1999.

Esta situagdo infraccional continua persistindo para além de 25 de
Marco de 1999 (data limite para as infracgdes abrangidas pela lei
de amnistia) nao pode beneficiar do efeito amnistiativo pretendido
e que apenas abrangeria temporalmente uma parte do comporta-
mento infraccional em causa necessariamente unitario.
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VI. O artigo 68° n° 1 da Lei n° 98/97 teleologicamente pressupde a
coincidéncia entre o demandado no processo de multa e o sujeito
passivo daquela obrigac@o sob pena de inutilidade na fixagdo da

injungdo.
O Conselheiro Relator Sessdo de 31.01.2001
Manuel Marques Ferreira Processo N° 6 R.O — M/99
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1.1

ACORDAO N° 2/2001

Relatério

O Ministério Publico interpds o presente recurso por se ndo conformar
com a douta sentenga que absolveu F1, enquanto Presidente da Co-
missdo Executiva do Instituto Portugués da Juventude das infrac¢des
p. € p. nos termos dos artigo 52°, n** 1, 4, 5, 7 e artigo 66°, n° 1, alineas
a) e d), todos da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.

O recorrente fundamenta a impugnagio apresentada nos seguintes vici-
os substanciais:

“- Absoluta falta de fundamentacdo e erro de julgamento, quando
funda a absolvi¢dao na irrazoabilidade do prazo estabelecido pelo
Juiz e quando assevera que, sem prazo fixado pelo juiz, a infrac¢do
de falta de remessa de conta ou falta de remessa tempestiva inexis-
te.

- Nido ter conhecido questées que deveria apreciar.

- Ter excedido os limites do que lhe era dado conhecer”.

Como questdo prévia, suscitou a problemdtica da “incoeréncia do figu-
rino processual” adoptado pela sentenca e “as diividas e confusdao” que
tal conduta processual poderd gerar nos intervenientes processuais sem,
contudo, extrair de tal facto qualquer consequéncia concreta na econo-
mia do objecto do recurso em aprego.

De forma concreta, conclui-se:

“1.A douta sentenga, considerando ndo razodvel o prazo de 8 dias
dado ao demandado para apresentar a Conta 97, conforme douto
despacho do juiz da 2“ Sec¢do, e por isso decretando a absolvigdo,
é em absoluto infundamentada e enferma de erro de julgamento.

2. Pois que analisa esse despacho e o prazo nele concedido desliga-
do de todo o contexto fictico que precedeu a sua emissdo, nomea-
damente, a circunstdncia de o prazo legal de remessa da Conta es-
tar esgotado desde 15/5/97, de se virem sucedendo desde entédo
plirimas diligéncias para obter a Conta, de em Fevereiro de 99
ter sido recusado novo prazo pedido pelo demandado, de anterior
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participagdo ao Ministério Piiblico so ndo tido seguimento em vir-
tude da ultima lei de amnistia, de os efeitos dessa lei se restringi-
rem aos factos até 25MAR99, mantendo-se a partir dai a obriga-
¢do de remessa da contas e sendo, por isso, passivel de san¢do a
persisténcia da omissao.

3. Nesse quadro, o prazo concedido, destinando-se tdo sé a dar uma
altima oportunidade ao demandado para escapar ao processo
sancionatdrio, é razodvel e mesmo benévolo.

4. Que assim ndo seja, o demandado ndo fica por essa razdo desone-
rado do envio da Conta, pelo que se mantém a conduta omissa,
com relevdncia sancionatoria, até que a Conta seja apresentada.

5. A douta sentencga, conhecendo do requerimento acusatdrio apenas
em relagdo ao ndo envio da Conta no referido prazo de 8 dias,
restringe indevidamente a apreciagdo da causa de pedir ou a
apreciagdo dos factos que fundamentam o pedido, omitindo ques-
toes de que deveria conhecer.

6. Com efeito, o requerimento acusatorio funda-se na circunstdncia
de, apesar de todas as diligéncias e de toda a condescendéncia re-
velada pelo tribunal, a conta ainda ndo ter sido entregue em
12/7/99, sendo que o prazo legal de entrega se esgotara em
15/5/99 e a amnistia apenas cobrira o ndo cumprimento da obri-
gacdo até 25 MAR. 99.

7. A douta sentenga igualmente omite apreciar a relevdncia da per-
sisténcia da omissdo de remessa da conta até a data de julgamen-
to, apesar de o facto ter sido dado como provado e de considerar
tal facto “incompreensivel e, a todos os titulos, inaceitdvel”.

8. Deste modo, a sentenga sanciona como legal e sem relevincia
sancionatdria situagdo que, sendo ilegal desde 15MAI98, readqui-
riu a referida relevincia em 26MAR99.

9. A sentenga, dando como adquirido que o demandado jd ndo era a
data do julgamento responsdvel do Instituto da Juventude, néo
pode dirigir ao actual Presidente do Instituto a injungdo prevista
no art® 68° da Lei n® 98/97, com a cominagdo ai prevista, o que s
se justifica em relagdo a pessoa que tenha sido julgada.

10. A ordenar-se a repeticdo do julgamento, importa clarificar o qua-
dro processual subsididrio aplicdvel, sendo que quando o CPP e o
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1.2

CPC divergem aquele deve se dada prevaléncia quando o proces-
so € de natureza sancionatdria.

11. Nao é, em todo o caso, aceitdvel, sendo diferente o tratamento das
questées num e noutro Cddigo, resolver umas pelo CPP e outras
pelo CPC.

12. A douta sentenga é nula, violando os art®™ 68° ¢ 80°, al. a) e c) da
Lei n°® 98/97, o art® 379° 1, ¢), CPP e o art’ 668° 1, b), c), d),
CPC.”.

Consequentemente, termina solicitando a revogagdo da sentenca im-
pugnada.

O demandado F1, ora recorrido, discorda da argumentacéo desenvol-
vida pelo Ministério Publico pois, quanto a invocada “incoeréncia do
figurino processual adoptado pela sentenga” “pese embora a perti-
néncia que a discussao do tipo de processo a adoptar possa ter, a
mesma perde toda a relevancia, por falta de oportunidade, nesta sede
de recurso”, tanto mais que, segundo o recorrido, o Ministério Piblico

nada terd oposto a admissao do depoimento da testemunha em causa.

No que concerne aos vicios substanciais em que o Ministério Piblico
fundamenta o recurso interposto conclui o ora recorrido que a senten-
ca deve ser mantida porquanto:

“a)O prazo de oito dias concedido ao entdo demandado para apre-
sentar a conta de geréncia de 1997 ¢é irrazodvel, ndo havendo
qualguer falta de fundamento ou erro de julgamento na sentenga.

b) Com efeito, amnistia que resulta da alinea a) do art® 7° da Lei n°
29/99, de 12 de Maio, fez extinguir todos os efeitos juridicos dos
factos ocorridos até 25 de Marco de 1999.

¢) Conhecendo o Tribunal todas as dificuldades técnico-
administrativas com que o Instituto Portugués da Juventude se de-
batia desde 1996, e sabendo também que a conta de geréncia de
1997 nédo podia ser remetida sem que a conta de geréncia de 1996
estivesse concluida, ao conceder um prazo de oito dias para que
se procedesse a entrega da conta de 1997, sabia de antemdo o
Tribunal que existia wma impossibilidade objectiva de o fazer,
pelo que tal prazo so pode ser entendido como irrazodvel.
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2.1

d)

e)

f

8)

h)

A causa de pedir sé pode residir na falta de remessa da conta ao
Tribunal no prazo de oito dias contados a partir da notificagéo do
despacho de 27 de Maio de 1999, jd que todos os factos anteriores
a 25.03.99 deixaram de ter qualquer relevancia juridica, por efei-
to da amnistia constante da alinea a) do art® 7° da Lei n° 29/99.

Os factos constantes dos autos em causa devem restringir-se a
data da acusagdo proferida pelo MP, pelo que ndo poderia ser
sancionada a omissdo da remessa da conta até a data do julga-
mento, sendo certo que a sentenga fixou um novo prazo para que
tal remessa fosse efectuada, prazo esse cujo incumprimento tem
agora natureza criminal.

O processo em causa ndo tem natureza criminal mas antes contra-
vencional e uma vez que o ndo cumprimento da obrigagcdo que o
motivou impende sobre o titular do cargo de Presidente da Comis-
sao Executiva do Instituto Portugués da Juventude, seja ele quem
for, nédo hd qualquer excesso de proniincia.

A audiéncia de julgamento decorreu, desde o seu inicio, sob as re-
gras do processo civil e nela esteve presente o Meritissimo Magis-
trado do MP que a propdsito do requerimento para admissdo do
depoimento da testemunha, nada opés, bem como nada requereu
quer depois do despacho que a admitiu, quer até final da audién-
cia.

Assim, e pese embora a pertinéncia que a discussdo do tipo de
processo a adoptar possa ter, a mesma perde toda a relevincia,
por falta de oportunidade, nesta sede de recurso”.

Os Factos Provados

Na sentenga impugnada veio a aceitar-se como provada a seguinte
factualidade anteriormente fixada em despacho:

“1.0 Demandado foi nomeado presidente da comissdo executiva do

o

Instituto Portugués da Juventude (IPJ) pelo Despacho Conjunto n
88/98, de 16 de Janeiro, publicado no DR, 2 série, n° 30, de 5 de
Fevereiro de 1998, rectificado no n° 55, de 6 de Marco de 1998,
da mesma série e visado por este Tribunal em 8 de Julho de 1998;
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O Demandado iniciou funcoes em 16 de Janeiro de 1998 e jd ces-
sou tais funcdes no passado dia 1 de Novembro;

No ano de 1998, verificou-se a nomeagdo de novo vogal, em 16 de
Janeiro, para integrar a comissdo executiva, vogal que foi substi-
tuido em 9 de Outubro;

Compete a Comissdo Executiva do IPJ elaborar e apresentar ao
Conselho de Administragdo, para aprovagdo, a conta de geréncia
com o parecer do Conselho de Fiscalizacdo;

. Ao Vogal, F2, estava atribuido o pelouro do departamento admi-
nistrativo e financeiro;

O Demandado foi notificado, por carta registada, de 28 de Maio
de 1999, para, sob a cominacao da sancdo de multa, remeter a
este Tribunal, no prazo de oito dias a contar da notificacdo, a
Conta de Geréncia do IP], relativa ao ano de 1997;

. Através do oficio n® 796, de 23 de Junho de 1999, assinado pelo
Vogal, F2, aquele Instituto tenta justificar a impossibilidade de
cumprimento do solicitado invocando os atrasos endémicos no en-
cerramento das contas de geréncia dos anos anteriores, mas coni-
prometendo-se a enviar, nessa semana “documentos provisorios”
relativos a Conta de Geréncia de 1997;

Mas tal remessa nunca foi efectuada;

. As diligéncias deste Tribunal tendentes a que aquele Instituto re-
meta a referida Conta de geréncia arrastam-se, sem qualquer éxi-
to, pelo menos desde 14 de Maio de 1998, pois,

- em 14 de Maio de 1998, o IPJ solicitou a prorrogagado do prazo
por 60 dias com fundamento no atraso na elaboragdo da Conta
de Geréncia de 1996;

- este Tribunal concedeu apenas 30 dias que terminaram em 30
de Junho de 1998;

- em 24 de Agosto, foi solicitada novamente a remessa da Conta
de 1997, solicitagdo repetida em 23 de Novembro de 1998, ago-
ra, pelo prazo de 10 dias, ou para justificagéo da falta;

- s6 em I de Fevereiro de 1999 o IPJ informa que ndo enviou a
Conta de 1997 por ndo estar ainda concluida a de 1996, pedin-
do, em 3 de Fevereiro de 1999, mais 60 dias, o que foi indeferi-
do;
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10. A Conta de geréncia de 1996, ainda que incompleta, deu entrada
na Direc¢ao-Geral deste Tribunal em 5 de Fevereiro de 1999,
ndo tendo o IP], até a data do presente julgamento, remetido os
documentos em falta;

11. O prazo legal para remessa da Conta de Geréncia de 1997 estd
legalmente fixado e é o de 15 de Maio de 1998;

12. A iltima solicitagdo deste Tribunal para remessa da Conta de
Geréncia de 1997 consta da carta registada de 28 de Maio de
1999, acima mencionada;

13. Até 12 de Julho de 1999, a referida Conta ndo tinha dado entra-
da neste Tribunal, situacdo que se mantém na data do presente
Julgamento;

14. A falta de remessa da Conta de Geréncia de 1997, bem como da
de 1996, fica a dever-se a circunstancias alheias a vontade do
Demandado, nao soé porque respeitantes a geréncias que lhe sao
anteriores, mas também por deficiente funcionamento do IP],
objecto de reestruturacdo em 1996, mal dotado de efectivos tec-
nicamente preparados e sem estimulos profissionais, pois, nos iil-
timos seis anos ndo foi aberto qualquer concurso de admissdo ou
progressdo, até porque a Portaria que lhe fixa os seus quadros de
pessoal sé foi publicada em Outubro de 1999;

15. O Demandado, durante a sua geréncia, procurou melhorar o fun-
cionamento dos servigos, introduzindo, durante 1997, os proce-
dimentos informaticos, tornando-se necessdrio preparar o pesso-
al e criando mesmo um grupo de trabalho com a missao especifi-
ca de tratar do encerramento das contas de geréncia relativas a
anos anteriores, mas sem grande sucesso a que ndo é alheio o
facto de o chefe de reparti¢do estar longos periodos com baixa por
doenga e o facto de ndo terem sido substituidos alguns lugares de
chefia cujos titulares se encontram em fungdes noutros servigos;

16. O saldo da Conta de Geréncia de 1996 ¢ indispensadvel a regula-
ridade da Conta de Geréncia de 1997;

17.A Conta de Geréncia de 1996 ja foi elaborada, tem o parecer do
Conselho de Fiscalizacao e estd no Conselho de Administracdo
para aprovacdo;

18. O encerramento da Conta de Geréncia de 1997 pode ser feito em
breve porque jd ha condicées para a sua elaboracdo com base na
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2.2

3.1

informadtica e desde que sejam contratados servigcos externos es-
pecializados;

19. O Demandado auferia, como presidente da Comissdo Executiva, o
vencimento correspondente a director geral que é de cerca de 600
contos por més”.

A factualidade descrita e assente como provada ndo foi oportunamente
reclamada e, em nosso entender, afigura-se insusceptivel de ser altera-
da excepto no que concerne a resposta/matéria constante do ponto 14.
Neste particular, o Tribunal tem por nfo escrita a parte da resposta em
que se referem questdes de direito ou conclusdes s6 passiveis de reti-
rar da parte factual af também referida. Considera-se matéria de facto
apenas a seguinte: “A falta de remessa da Conta de Geréncia de 1997,
bem como da de 1996, ndo so porque respeitantes a geréncias que lhe
sdo anteriores, mas também por deficiente funcionamento do IPJ, ob-
Jjecto de reestruturagdo em 1996, mal dotado de efectivos tecnicamen-
te preparados e sem estimulos profissionais, pois, nos iltimos seis
anos ndo foi aberto qualquer concurso de admissédo ou progressdo,
até porque a Portaria que lhe fixa os seus quadros de pessoal so foi
publicada em Outubro de 1999”. Apreciar e decidir a relevancia de
tais factos e sé deles no dominio da ilicitude ¢ da culpa € matéria de
direito e conclusiva. Por isso, julga-se ndo escrita a parte do ponto 14
em que se afirma: “[...] fica a dever-se a circunstancias alheias a von-
tade do Demandado” (artigo 646°, n° 4 do C.P.C.). Em consequéncia,
serd com base em tal substracto fctico agora confirmado que o Tri-
bunal apreciard as questdes de direito suscitadas e, por fim, decidird.

O DIREITO

O ilustre recorrente suscitou a questdo prévia da “incoeréncia do figu-
rino processual” adoptado nos autos porquanto, na sua perspectiva,
refere que a sentenca adoptou o modelo consagrado pela lei processual
civil mas na audiéncia de julgamento optou-se pela lei processual pe-
nal para fundamentar a admissao a dep6r de testemunha nao arrolada
atempadamente.

Obviamente que, em abstracto, a conduta processual descrita poderd
gerar dividas ou confusGes na condugio do processo e, especialmente,
na determinag@o das posi¢des processuais a assumir pelos diversos in-
tervenientes.



Analisemos a situagdo em concreto, antecipando que ja aborddmos
esta problemdtica no dmbito da responsabilidade financeira sanciona-
téria quando, a propdsito, se escreveu no Acérdao n® 1/2000, de 15 de
Novembro de 2000, proferido no processo n° I RO — M/2000, que a
motivacao do legislador de 1997 ao consagrar no artigo 93° que mes-
mo as infrac¢des financeiras sancionatdrias fossem julgadas em audi-
éncia de julgamento segundo “o regime do processo sumario do Cédi-
go de Processo Civil, com as necessdrias adaptagdes” visou exclusi-
vamente “afastar do responsdvel por infrac¢des sancionatérias o labéu
ou a estigmatizagdo que normalmente sobrecarregam o infractor sujei-
to a julgamento com o ritual e o formalismo préprios do processo pe-
nal. A ndo existir o artigo 93°, por for¢a da alinea c) do artigo 80°, a
audiéncia de julgamento em matéria sancionatoria seria a do proces-
so penal comum com manifesta inadequagdo de alguns dos institutos
que a caracterizam (obrigatoriedade da presenca do arguido, contu-
mdcia, ‘“césure” entre a questdo relativa a factualidade tipica e a
culpabilidade, etc.).”.

Dai que o argumento teleolégico invocado legitime que se tenha de-
fendido e se continue a sustentar que:

“mesmo na regulamentagdo da audiéncia de julgamento o artigo 93°
que manda aplicar o regime do processo sumdrio do Cédigo de Pro-
cesso Civil o fez com vdrias cautelas que, de tdo perspicazes, importa
salientar:

- Em primeiro lugar, por for¢a do corpo do artigo 80° e da natureza
remissiva do artigo 93°, sempre, conforme decorre das regras
hermenéuticas ja antes enunciadas, qualquer norma auténoma e
expressa constante da Lei n® 98/97 que obvie a necessidade de re-
curso a regimes estranhos deve prevalecer sobre estes.

- Por outro lado, o artigo 93° ndo determina que se aplique o “re-
gime do processo sumdrio do Cddigo de Processo Civil” de forma
mecdnica ou automdtica antes ordena a que se faca tal “com as
necessdrias adaptacoes”.

Necessdrias adaptagbes a qué? Obviamente que as normas, regi-
mes ou principios expressamente consagrados ou decorrentes das
demais normas referidas no corpo do artigo 80°. Ora, decorre do
disposto no artigo 92°, n° 4 da Lei n® 98/97 que o legislador pre-
tendeu expurgar o processo do Tribunal de Contas em geral, logo




por maioria de razdo em matéria sancionatéria, de qualquer efeito
cominatorio.

- Por fim, observe-se que no artigo 93° o legislador ndo manda
aplicar as normas “qua tale” mas antes o regime do processo su-
mdrio do Cddigo de Processo Civil. Daqui decorre que, em conse-
quéncia da igualdade ou paridade das partes processuais, a su-
pressdo de um onus em rela¢do a uma terd necessariamente qie
conduzir também a supressdo de tal onus quando em situacdo
idéntica impenda sobre a outra parte.

Concluindo neste particular, afigura-se-nos que o regime processual
em matéria sancionatéria ndo suporta a prolacao de sentenga que di-
recta ou indirectamente se baseie em pressupostos cominatorios.

Ainda a propésito do artigo 93° ndo podemos deixar de afirmar que
constituindo a sentenca uma fase processual distinta da audiéncia de
discussdio e julgamento a regulamentacdo daquela em matéria sancio-
natéria nao deverd decorrer da aplica¢do do artigo 93° mas primeira-
mente do que expressamente dispde o artigo 94° e, posteriormente, das
normas que no ambito do processo penal regulam esta fase por aplica-
¢do do artigo 80° alinea c). A autonomia da sentenca como ciclo ou
fase processual em confronto com a audiéncia extrai-se, nomeadamen-
te, do que dispde o artigo 94° da Lei n® 98/97, do Titulo III, “da sen-
tenca” e artigo 365° e seguintes do C.P.P. e do Capitulo V, “da senten-
ca”, artigo 658° e ss. do C.P.C,, para além de, frequentemente, o 6rgio
encarregue da audiéncia de julgamento ndo coincidir com o que profe-
re a sentenga (Cfr., a propdsito da distin¢@io da sentenga da audiéncia
como fase ou ciclos processuais, Castro Mendes, in “Direito Proces-
sual Civil”, vol. III, policopiado, pdg. 257 e seguintes, Lisboa,
A A.FD.L., 1978/79 ¢ A. Varela e outros in “Manual de Processo Ci-
vil, 2* Edicdo, revista e actualizada, pag. 663 e seguintes, Coimbra
Editora, 1985)”.

Regressando a andlise do caso concreto, podemos agora afirmar que,
do nosso ponto de vista, a admiss@o da testemunha a dep6r no decurso
da audiéncia (ao abrigo do principio da investigagdo ou da verdade
material, fundamental em matéria penal e, consequentemente, sancio-
natéria) ndo legitima qualquer censura pois nfo s6 se enquadra na vi-
sdo que temos desta forma de processo no que concerne ao julgamento
como ndo suscitou, na altura, qualquer oposi¢ao por parte do recorren-
te.



3.2

Relativamente as regras processuais adequadas a fase da sentenca
discordamos, pelas razdes ja sobejamente desenvolvidas anteriormen-
te, que em dominio sancionatério se utilizem as normas e principios
especificos do processo civil em detrimento do processo penal.

Relativamente ao direito aplicdvel ao caso subjidice a absolvi¢do
resultou, resumidamente, das seguintes conclusdes:

“a) §6 se verifica a infrac¢do prevista na alinea a) do n° 1 do art® 66°
da LOPTC se a “falta de remessa da Conta de Geréncia” ou a
“falta de remessa tempestiva da Conta de Geréncia” forem injus-
tificadas” .

b) A justificacdo dessa falta compete, na fase ndo jurisdicional, ao
Juiz da Area de Responsabilidade da 2 Sec¢do do Tribunal de
Contas ou, na fase jurisdicional, ao Juiz do processo na 3“ Secg¢ao.

¢) Tratando-se de prazo fixado pelo Tribunal de Contas para dentro
dele ser cumprida a obrigagdo de prestagdo de contas a que se re-
fere aquela norma, deve tal prazo ser razodvel, isto é, deve ter em
conta o principio da realidade quanto as exigéncias e formalida-
des necessdrias e indispensdveis para que tal remessa ou presta-
¢do possa ser efectuada e atender também aos dados da experién-
cia.

d) O prazo de oito dias iiteis para apresentagio duma Conta de Ge-
réncia é manifestamente insuficiente e, por isso, impraticdvel,
quando, para a sua aprovagdo tém de intervir vdrios érgdos cole-
giais, como acontece no Instituto Portugués da Juventude.

e) Ndo sendo razodvel o prazo fixado, o seu incumprimento ndo pode
ser havido como injustificado”.

Nestes termos e com estes fundamentos,

“Por ndo dever ser considerado razodvel, no contexto legal e
circunstancial descrito e provado, o prazo de oito dias iiteis a contar
da data da notificagdo, efectuada pela carta registada de 28 de Maio
de 1999, para o IPJ remeter a este Tribunal a Conta de Geréncia de
1997, a falta de cumprimento dessa determinagdo ndo pode ser
havida como injustificada.
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Assim, a falta de remessa da referida Conta de Geréncia, nesse prazo,

p
porque ndo injustificada, ndo integra a infrac¢do prevista na alinea
a) do n®1 do art’ 66°da LOPTC”.

O objecto do recurso vem delimitado pelo Ministério Piblico com
referéncia expressa a trés situagdes qualificadas como vicios substan-
ciais da sentenga cuja revogacdo se requereu. Independentemente da
classificagao dogmadtica de tais vicios e respectivo enquadramento
normativo, nada impede que, desde jd, os apreciemos de forma auté-
noma e pela ordem indicada nas alegacdes.

3.3.1

O recorrente argumentou que a sentenga ora impugnada en-
ferma de “falta de fundamentagdo” e acolhe o “erro de julga-
mento” baseado na distingdo entre “falta de remessa” e “falta
de remessa tempestiva” de contas sem apoio na lei tipificadora
da infracgdo e de que o julgador extraiu consequéncias inade-
quadas.

De forma mais concreta, extrai-se da leitura e andlise da sen-
tenga que na mesma se entendeu que:

a)

b)

c)

A falta a que se refere o artigo 66°, n° 1 alinea a), da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto quanto a ndo remessa ou remessa
intempestiva afere-se ndo apenas em fung@o do incumpri-
mento ou cumprimento fora do prazo estipulado no artigo
52° n° 4 do mesmo diploma mas também em rela¢io ao
prazo que vier a ser fixado “em consequéncia do acto de
declaragdo de justificagdo dessa remessa tardia”.

O principio da razoabilidade (prazo razodvel) “consignado
no n° 1 do artigo 68° é extensivo e, por isso, deve ser respei-
tado, em qualquer fase ou modalidade de intervengdo deste
Tribunal no ambito das suas atribuigées legais”.

A aplicagdo da amnistia a estes casos conduz a que “os
prazos legais referidos no n°4 do artigo 52° ou noutro di-
ploma jd ndo podem ser invocados” pelo que “a questdo
50 poderd ser resolvida, em nosso entender, por instrugoes
deste Tribunal ou por fixagdo de prazo, caso a caso, por
parte do Juiz da Area da 2 Sec¢do”. Acrescenta-se contu-
do que a obrigacao legal de apresentagdo das contas sub-
siste.
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d) O prazo de oito dias fixado para que o IPJ remetesse a
Conta de Geréncia de 1997 ao Tribunal de Contas “ndo
pode ser havido como realista e exequivel, isto é, nao foi
um prazo razodvel”, porquanto faltava apurar o saldo de
encerramento da Conta de Geréncia de 1996 que tem de
constar como saldo de abertura daquela, as formalidades e
exigéncias previstas no Decreto-Lei n® 70/96 eram com-
plexas e os problemas de funcionamento do IPJ endémi-
cos.

Dai concluir-se, como se concluiu na douta sentenga, que a fal-
ta de remessa da Conta de Geréncia de 1997 seria de justificar
perante tal circunstancialismo.

Salvo o devido respeito, ndio podemos concordar com tal posi-
¢do que, a nosso ver, enferma nao tanto de falta de fundamen-
tacdo (pelo menos ndo absolutamente) mas antes de varios er-
ros de julgamento na aplicagdo das normas invocadas e na va-
loragao da factualidade apurada em julgamento.

Clarifiquemos, antes de mais, os contornos da(s) infrac-
¢ao(Ges) financeira(s) que o Ministério Publico imputa ao de-
mandado concentrando-nos na interpretagdo de tais normas e
procurando densificar o seu contetido numa perspectiva prag-
madtica mas com fundamento dogmatico.

Na vigéncia da Lei n° 86/89, de 8 de Setembro, dispunha o ar-
tigo 48°, n° 1, alinea d) que “O Tribunal de Contas pode apli-
car multas nos casos seguintes:

e) Pela falta de apresentagdo de contas nos prazos legalmen-
te fixados,”.

Com a entrada em vigor da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, veio
regular-se no artigo 66°, n° 1, alinea a) que “O Tribunal pode
ainda aplicar multas nos casos seguintes:

a)  Pela falta injustificada de remessa de contas ao Tribunal,
pela falta injustificada da sua remessa tempestiva ou pela
sua apresentacdo com deficiéncias tais que impossibili-
tem ou gravemente dificultem a sua verificagdo;”.



Donde releva para caracterizar a infracgdo em causa concluir
que:

i) A alteragdo em causa ocorrida com a entrada em vigor da
Lei n° 98/97 teve em vista, em obediéncia ao principio da
legalidade vdlido nesta matéria, tornar mais precisa e
concisa a previsdo normativa, de forma a garantir por um
lado de forma mais efectiva a defesa ou adopgdo de con-
duta pelo destinatdrio e, por outro lado tornar mais eficaz
a punicdo dos infractores.

i) O “interesse juridico-financeiro” acautelado na versiao
da Lei n° 86/89 e da Lei n°® 98/97 continua, no entanto,
inalterdvel. Num e noutro caso o legislador visa obviar as
condutas que nomeadamente por omissao, obstaculizem a
verificagdo interna de contas de modo a potenciar a efica-
cia da actividade de controlo financeiro desta Institui¢do.

iit) Por isso, a “precisdo” e “individualizacao” das condutas
susceptiveis de relevantemente violarem aquele “interes-
se juridico financeiro”.

iv) E a exclusdo da tipicidade de todos os comportamentos
que:

- Nao obstante poderem violar aqueles interesses forem
consideradas justificadas pelo 6rgdo competente (2°
Seccao);

- Ou, apesar de deficiéncias na sua apresentagio, nem se-
quer sejam capazes de impossibilitar ou impedir grave-
mente que aquele desiderato verificador seja atingido.

Voltando ao raciocinio inicial, impde-se salientar que também
na Lei n® 86/89, de 8 de Setembro, a falta de apresentag@o de
contas no prazo legal, se viesse a revelar-se justificada, levaria
a ndo punibilidade do agente por exclusdo da ilicitude ou da
culpa, consoante as circunstincias.

Porqué, entdo, o acrescento expresso do conceito “injustifica-
da” na previsdo legal do artigo 66°, n° 1, alinea a) da Lei n°
98/97, se pelos vistos, a solugdo legal, aparentemente, nio ca-
receria de tal referéncia expressa? A alteragdo ¢ fundada nas
consideragdes antecedentes podendo, no entanto, na prdtica
processual ajudar a compreender melhor as relacdes entre di-
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versos 6rgaos do Tribunal. A Lei n® 98/97, dito de outro modo,
consagra a necessidade de existirem sempre dois juizos prévios
de indiciac@o relativamente a injustificagdo da conduta con-
substanciada na falta de remessa da conta (Juiz da Secgdo e

Ministério Publico).

Cremos que tal se ficou a dever ao facto de, neste novo diplo-
ma, a actividade de verificagdo das contas de geréncia e o jul-
gamento de tais contas (quando necessario) passar a pertencer
a duas instancias diversas 0 a 2° e a 3" Sec¢Oes. Esta alteragio
nos elementos de facto que constituem o tipo objectivo im-
pdem que se conclua que € exclusivamente a 2* Secg¢io do Tri-
bunal que compete fixar os critérios e avaliar sob o ponto de
vista administrativo-financeiro, caso a caso, quando ¢ que de-
vem ou ndo considerar-se injustificadas a nao remessa ou a
remessa intempestiva das contas de geréncia. Tal conclusio as-
sume uma importancia extraordindria para a compreensdo das
articulagdes que se estabeleceram normativamente entre as ac-
tividades das diversas secgdes deste Tribunal.

Seja a decisdo da 2° Sec¢do (Juiz, Subsecgdo ou Plendrio) a de
considerar justificada ou injustificada a falta, esta € inalteravel
no plano da actividade de verificagdo de contas e de auditoria
cuja competéncia € exclusiva daquela Cimara e reveste sempre
alguma margem de descricionaridade técnica.

Tal conclusio, alicerga-se no facto de tais decisdes serem in-
susceptiveis de impugnagao por via de recurso. Alerta-se con-
tudo, que a eficdcia de tais decisdes ¢ limitada a actividade es-
pecifica da 2* Sec¢@o e potencia ou indicia apenas a alta pro-
babilidade de o agente estar incurso na referida infracgio fi-
nanceira sancionatéria pois releva para o preenchimento dos
elementos/pressupostos tipicos desta.

O sancionamento da infracgdo, no entanto, compete exclusi-
vamente a 3" Secclo através do adequado processo de multa
(artigo 67°) e o objecto deste reconduz-se exclusivamente aos
factos integrantes da conduta do obrigado a prestar contas nao
podendo, em circunstincia alguma, directa ou indirectamente,
por distraccdo ou intencionalmente, constituir-se em “julga-



mento” da conduta administrativo-financeira dos servigos da 2°
Seccao.

Mas, pode ou nio o Juiz da 3" Secc@io considerar justificada
uma falta que a 2* Sec¢fio “a priori” considerou injustificada?
Indiscutivelmente que sim, observados os cuidados anterior-
mente referidos quanto ao substracto factual a ponderar e sem
perder de vista que o prazo legal da obrigagdo de prestagdo de
contas € o que consta do n° 4 do artigo 52° e que eventuais in-
tervengdes do Juiz da 2* Sec¢do, impropriamente denominadas
de “prorrogacgdes”, apenas visam habilitd-lo a exercer a compe-
téncia que o artigo 12° do Regulamento da 2" Secgdo lhe atri-
bui nesta matéria de “aceitar a justificacdo de remessa de con-
tas fora do prazo legal”.

A actividade jurisdicional da 3* Secgao situa-se preferencial-
mente no dominio das causas de justifica¢do (exclusao da ilici-
tude e da culpa) da conduta imputada ao demandado global-
mente considerada e de que a posi¢do do Juiz da 2* Secgdo se
apresentard como mera circunstincia adjuvante da compreen-
sdo ou tipificagdo daquele comportamento nunca podendo
constituir-se no objecto do julgamento.

Pelo que antecede, embora com o devido respeito pela opinido
contraria, nao sufragamos a leitura que a senten¢a faz da maté-
ria de facto provada e do que dispSem os artigos 52°, n° 4 ¢
66°, n° 1, alinea a) e artigo 68° n° 1 todos da Lei n° 98/97, de
26 de Agosto, com referéncia ao artigo 12°, “in fine”, do Regu-
lamento da 2° Secgdo.

A liberdade dos Juizes da 3" Seccdo na valoragdo de circuns-
tdncias factuais relativas a actuaciio técnica de outras secgdes
desde que relevantes para uma valoragdo global e contextuali-
zada da conduta do demandado, nfio permite porém que como
no caso concreto se tenha “reconstruido um novo thema deci-
dendum” quando na sentenga se afirma que:

“Feita esta explanagdo, estamos em condi¢ées de apreciar se
ocorreu a infracgdo de que vem acusado o Demandado e, em
tal caso, se deverd ser havida como injustificada.
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Comecemos pela injungdo ou determinagdo, de 25 de Maio de
1999 (fls. 29), comunicada pela carta registada, de 28 de Maio
de 1999.

a)

b)

Antes de mais, o Tribunal sabia, por causa do exercicio
das suas fungoes ¢ ndo pode ignorar-se (n°2 do art® 514°
do CPC), como estd, alids, plasmado nos autos em docu-
mentos seus (fls. 2 do Apenso e fls. 18 do Proc. Principal)
que o IPJ ainda ndo tinha remetido as contas de gerén-
cias relativas aos anos de 1996, 1997 ¢ 1998 e que os
respectivos prazos legais jda tinham todos sido ultrapas-
sados. Como sabia que a al. a) do art® 7° da Lei n° 29/99,
de 12 de Maio, tinha amnistiado também tais infracgdes
até 25 de Margo de 1999.
A amnistia reporta-se a sancao e nao a obrigacao, pois
esta subsiste, como ¢ obvio. Todavia, a aplicagdo da am-
nistia a estes casos levanta a questdo de saber em que
prazo deverao tais Contas de Geréncia passar a ser envi-
adas, uma vez que os prazos legais referidos no n° 4 do
art® 52° ou noutro diploma (art’ 15° do Dec. 26.34, de 7
de Fevereiro de 1936, para a de 1996) ja nao podem ser
invocados.
A questdo s6 poderd ser resolvida, em nosso entender,
por instrugées deste Tribunal ou por fixa¢do de prazo,
caso a caso, por parte do Juiz da Area da 2 Sec¢do. E foi
esta a decisdo tomada pelo Exm® Juiz da Area, pelo seu
despacho de 27 de Maio de 1999, fixando o prazo de oito
dias iiteis a contar da notificagdo para o demandado
apresentar a Conta de Geréncia de 1997 neste Tribunal.
A injungdo ou determinagdo feita ao IPJ é, pois, inteira-
mente legitima e até, como atrds ji menciondmos, indis-
pensdvel, face aquela amnistia. E que os prazos legais de
remessa das Contas reportavam-se ao que € fixado no n°4
do art® 52° e com a aplicagdo da amnistia a essa falta de
remessa até 25 de Margo de 1999, necessdrio se torna in-
dicar novo prazo, uma vez que jd ndo pode ser tido em
conta — ¢ esse o significado penal da amnistia — qualquer
prazo reportado a uma data anterior a esta iltima”.

As consideragdes que vimos fazendo neste “item” e que, quan-
to a nds, consubstanciam evidente erro de julgamentlo serdo
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exploradas de forma a concretizar melhor o nosso raciocinio
no “ponto 3.3.2.” que se seguird.

Antes, porém e ainda no dmbito da matéria de direito importa
referir que se nos afigura incorrecto que na douta sentenga se
haja afirmado que “a amnistia reporta-se a sanciio e ndo a
obrigacdo, pois esta subsiste” para, em seguida, se concluir que
os prazos legais fixados para a apresentagdo de contas “ja ndo
podem ser invocados”.

Carece de total fundamento juridico retirar efeitos normativos
como os que vém referidos da aplicacdo da lei de amnistia e,
em consequéncia, imputar ao Juiz da 2* Secg@o (ou a esta em
Plendrio) uma actividade legiferante no dominio da tipificagdo
infraccional para, na sua auséncia, considerar justificada a falta
omissiva do demandado ao ndo apresentar contas.

Por dltimo, a infrac¢do imputdvel ao demandado pela falta de
apresentacio da Conta de Geréncia de 1997, atento que se trata
de uma infrac¢do omissiva cujo primeiro acto — ocorrido em
15 de Maio de 1998 — “perdura por efeito de uma espécie de
velocidade adquirida, tratando-se, antes, de um niimero inde-
finido de momentos delitivos justapostos”, até ao momento da
consumagao — decorridos oito dias apds o prazo fixado em 28
de Maio de 1999 (Cfr. M. Lopes Rocha, in “Aplicagdo da Lei
Criminal no Tempo e no Espa¢o”, Jornadas de Direito Crimi-
nal, pdg. 101). Esta situag@o infraccional continua persistindo
para além de 25 de Marco de 1999 (data limite para as infrac-
coes abrangidas pela lei de amnistia) ndao pode beneficiar do
efeito amnistiativo pretendido e que apenas abrangeria tempo-
ralmente uma parte do comportamento infraccional em causa
necessariamente unitdrio. Pensar o contrdrio, na pratica, pode
traduzir-se num prémio de graca ou cleméncia para o futuro
(condutas ainda ndo iniciadas ou persistentemente continua-
das) quando a regra fundamental das leis da amnistia € a de se
reportarem a condutas passadas naturalisticamente estabiliza-

das em data que fixam, por outras palavras, com a execugio
findada.

Outro dos vicios invocado pelo recorrente para fundamentar a
impugnagio que fez da sentenga em aprego consiste no facto
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de, segundo a perspectiva do Ministério Piblico, “ndo ter co-
nhecido questoes que deveria apreciar.”.

A questdo relativa a relevancia da persisténcia da omissdo de
remessa de conta ja foi abordada no “item” anterior em que se
concluiu pela inaplicabilidade da lei da amnistia a condutas
que sendo de execug@o continuamente justaposta perdurem
para além de 26 de Marco de 1999.

Conforme ja referimos voltamos nesta altura a abordar a pro-
blemdtica da factualidade assente como provada mas num con-
texto global e sem perder de vista que ¢ fundamental que a
andlise incida sobre os factos integradores do comportamento
do demandado Jo#@o Paulo Figueiredo Lucas Saraiva.

Assim:

- O demandado iniciou fungdes como presidente da Comissao
Executiva do LP.J. em 16 de Janeiro de 1998 e com ele o vogal
encarregue do departamento administrativo e financeiro.

- Em 14 de Maio de 1998, o IPJ solicitou a prorrogagdo do prazo
de apresentac@o da Conta de 1997 por 60 dias, sendo-lhe conce-
didos 30 dias que terminaram em 30 de Junho de 1998.

- Em 24 de Agosto de 1998 e em 23 de Novembro de 1998 o Tri-
bunal de Contas insistiu pela remessa da conta, fixando um pra-
zo de 10 dias para o efeito ou a justificagdo da falta.

- OIPJs6éem 1 de Fevereiro de 1999 informou o Tribunal do ndo
envio da conta por nao estar ainda concluida a de 1996 e em 3
de Fevereiro de 1999 pede mais 60 dias de prorrogagao que foi
indeferido.

- A Conta de Geréncia de 1996, foi remetida ao Tribunal de Con-
tas, incompleta, em 6 de Fevereiro de 1999.

- Em 28 de Maio de 1999, sob cominagio da san¢@o de multa, o
Tribunal (2* Secgdo) pela dltima vez solicitou a remessa da
Conta de 1997 no prazo de oito dias a contar da notificagdo para
o efeito efectuada.

- Em 23 de Junho, o IPJ tentou justificar o ndo envio da conta
com os argumentos descritos como provados sob o ponto 7 da
matéria de facto e comprometendo-se a enviar, nessa semana,
alguns documentos provisérios relativos a Conta de 1997.



- Até a data do julgamento efectuado em 1* Insténcia, pelo me-
nos, nem os “documentos provisorios” referidos nem a Conta de
Geréncia foram remetidos ao Tribunal.

O factualismo evidenciado de entre os factos que se encontram
provados demonstra suficientemente que, quer sob o ponto de
vista objectivo quer subjectivo estéo totalmente preenchidos os
elementos tipicos da previsdo do artigo 66°, n° 1, alinea a) e ar-
tigo 52° n° 4 em que, por isso, se enquadra a conduta do de-
mandado.

E fora de divida que a Conta de Geréncia de 1997 néo foi re-
metida no prazo legal previsto no artigo 52°, n® 4 da Lei n°
98/97 e que tal situagdo se manteve, pelo menos, até a data do
julgamento em 1* Instincia, apesar de ter sido notificado em 28
de Maio de 1999, para, sob cominagdo de multa, o dever fazer
no prazo de oito dias apds esta notificagao.

A tnica “desculpa” entdo encontrada para ndo cumprir a obri-
gacdo de remessa eram “os atrasos endémicos no encerramen-
to das contas de geréncias dos anos anteriores” que o Tribunal
ndo aceitou.

Consequentemente, uma vez que a decisao do Juiz da respecti-
va drea da 2 Seccdo ndo foi nem podia ser impugnada, o de-
mandado ficou e ndo pode negar que o sabia, numa situagéo de
ndo remessa injustificada, ilicita, por isso.

Entre paréntesis, sem que tal constitua uma intromissao na ac-
tividade da 2* Secg¢@o mas face a relevancia desta para a com-
preensdo do caso em apreco e porque a sentencga lhe faz refe-
réncias expressas, ndo se pode deixar de afirmar consciente-
mente que a actuagdo do Exm® Colega da 2* Secg¢éo, “in casu”,
para além de obedecer escrupulosamente aos critérios objecti-
vamente fixados, sucessivamente, no despacho do Presidente
n° 222/90, DGP n° 84/98 e Resolugao n® 3/99-2* Seccdo para a
matéria de prorrogacdo de apresentacdo de contas s peca,
provavelmente, por se nos afigurar “benévola e contemplativa”
face a inércia dos responsdveis do IPJ perante uma situacao
que cai inteiramente na sua drea de responsabilidade.
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Na conduta do demandado, globalmente valorada, hd que des-
tacar trés aspectos fundamentais.

Um tem que ver com o facto de néo ter ficado provado nem ser
legalmente certo ou contabilisticamente correcto que o encer-
ramento da Conta de Geréncia de 1996 fosse ou seja “conditio
sine qua non” para a elaboracdo, mesmo que provisdria ou
com deficiéncias, da Conta de Geréncia de 1997. Alids é o
proprio IPJ que admite a possibilidade de remessa de docu-
mentos provisérios nunca enviados. A factualidade provada
apenas considerou necessdria a conta de 1996 para efeitos de
“regularidade” da conta de 1997 e ndo para elaboragio even-
tualmente proviséria. Definitivamente, consigna-se que o fac-
tualismo assente como provado sob o ponto 16, onde se afirma
que “o saldo da Conta de Geréncia de 1996 ¢ indispensdvel a
regularidade da Conta de Geréncia de 1997, é absolutamente
indécuo em relagdo a “vexata qaestio” da falta de remessa da-
quela conta que aqui cumpre apreciar. Nao podemos deixar de
tomar em conta que 0 Organismo em causa, porque se trata de
questdo de direito, estd apenas sujeito as regras especificas da
contabilidade orgamental (n@o a da Contabilidade Patrimonial)
menos complexa na organizagdo e documentagdo. Por outras
palavras, a organizagd@o contabilistica do IPJ, necessariamente,
tinha que apurar mesmo que provisoriamente o saldo da gerén-
cia anterior para iniciar a actividade de cada ano econdmico,
mesmo que s6 em momento posterior se viesse a confirmar
que coincidia com “a discriminagdo do saldo de encerramento
dessa geréncia’”.

O demandado, podendo, nio enviou sequer a documentagio
disponivel e relevante para a conta de 1997 a que se compro-
metera.

O segundo aspecto prende-se com os mais de dezoito longos
meses de “atraso” na apresentagdo da conta (15/5/98 a
23/11/99) cujos termos ainda vagos com que se refere que niao
foi apresentada por diversos circunstancias “ndo s porque
respeitantes a geréncias que lhe sdo anteriores, mas também
por deficiente funcionamento do IPJ, objecto de reestrutura-
c¢do em 1996, mal dotado de efectivos tecnicamente prepara-
dos e sem estimulos profissionais, etc..” nao conseguem justi-
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ficar a ilicitude da conduta sob pena de se ter de generalizar a
ideia de irresponsabilidade financeira dos responsdveis pela
Administragao Publica quando colocados perante situacGes
que funcionalmente se lhes impdem e que ndo afastam mas
aceitam sabendo das consequéncias em sede de gestdo da coisa
publica. Mesmo que tais factos pudessem relevar alguma coisa
em termos atenuativos da culpa do demandado n#o se pode fa-
lar em inexigibilidade ou justificagdo de condutas consciente-
mente aceites na medida em que as circunstincias agora invo-
cadas s@o jd conhecidas quando da posse do cargo publico em
causa e se ndo rejeitaram.

Acresce que, por muito desorganizado contabilisticamente que
um servico publico esteja, ndo € crivel em termos de normali-
dade média que, em cerca de dois anos, se ndo consiga apre-
sentar mesmo que provisoriamente a documenta¢do minima
necessdria a viabilizar a intervencéo da instdncia de controlo
externo no que concerne a verificagdo interna de contas.

Argumentar, como se faz na sentenca, que tal se ficou a dever
a irrazoabilidade do dltimo prazo de oito dias concedido pelo
Juiz da respectiva drea da 2* Secc¢@o conjugadamente com as
formalidades e complexidades atinentes ao IPJ (Decreto-Lei n°
70/96) €, no minimo, deslocar o debate de tal problema para
circunstincias meramente adjuvantes. Alguém pensaria por-
ventura que a obrigagdo de apresentacdo de contas se reportava
ou teria de ser cumprida através da “organizagdo e execugdo”
destas neste curto espago de tempo? Nao. Tal prazo comina
apenas a remessa de contas que a lei prevé e concede que se
comecem a organizar desde o fim do ano econémico a que se
referem, logo desde Janeiro de 1998 e, agora, o que se preten-
dia nestes oito dias concedidos era apenas o envio do resultado

de tal desempenho independentemente da perfeigdo consegui-
da.

O terceiro e Ultimo aspecto tem que ver com 0s contornos que
caracterizam a obrigagdo que impendia sobre o demandado a
partir da andlise das competéncias legais que lhe séo cometidas
no Decreto-Lei n° 70/96, de 4 de Junho (Lei Orgénica do
LP.I).

Disp&e o artigo 5° daquela lei que:
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“Competéncias
Compete ao conselho de administragcdo:

a) Aprovar o plano, o or¢amento anual, o relatorio anual de
actividades e a conta de geréncia, bem como os planos fi-
nanceiros plurianuais que se mostrem necessdrios;

b) Acompanhar a actividade do IPJ, podendo formular pro-
postas, sugestoes ou recomendagdes, bem como solicitar
esclarecimentos a comissdo executiva e a comissdo de fis-
calizacdo.”.

E o artigo 8° do mesmo diploma regula que:

“Competéncias
A comissdo executiva compete:

a) Dirigir a actividade do IPJ;

b) Gerir todos os fundos e receitas confiados ao IPJ;

c) Elaborar e submeter a aprovagéo do conselho de adminis-
tragdo o plano, o relatorio anual de actividades, o or¢a-
mento anual, os planos financeiros plurianuais que se
mostrem necessdrios e a conta de geréncia;

d) Submeter a parecer da comissdo de fiscalizacdo o orga-
mento, o plano e o relatorio anual de actividades e a con-
ta de geréncia;

Fnd]

A comissdo executiva do IPJ compete ainda apreciar as pro-
postas, sugestoes ou recomendacoes apresentadas pelo conse-
tho de administrag¢do sobre matérias do dmbito das suas con-
peténcias”.

Ora, ao demandado, como Presidente da Comissdao Executiva,
nos termos do artigo 9° compete:

“Competéncias do presidente da comissdo executiva
Compete ao presidente da comissdo executiva:

a) Coordenar a sua actividade e convocar e presidir, com
voto de qualidade, as respectivas reunioes;
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3:3.3

b) Assegurar a representagdo do IPJ em quaisquer actos, de-
signadamente em juizo;

c) Convocar o conselho de administracdo do IPJ;

d) Exercer as competéncias que lhe sejam atribuidas nos
termos do presente diploma e demais legislacdo aplicdvel.

O presidente poderd praticar todos os actos que pela sua natu-
reza e urgéncia nao possam aguardar reunido daquele 6rgao, os
quais serdo sujeitos a ratificagdo na reunido imediatamente se-
guinte.”.

Sao evidentes os largos poderes de actuagdo do demandado e
consequentes deveres funcionais de actuagdo, nomeadamente
na matéria subjulgamento, que, se atempada e correctamente
accionados, obviariam aos atrasos verificados ou pelo menos
minorariam as consequéncias ocorridas a nivel de gestio.

Pela argumentagio que vimos expondo, o factualismo provado
e invocado pelo recorrido € absolutamente irrelevante para jus-
tificar a ndo apresentacdo da Conta de Geréncia de 1997 até 23
de Novembro de 1999.

Afirma-se também no requerimento de interposi¢iio de recurso
que a sentenga terd “excedido os limites do que lhe era dado
conhecer”, fundamentando-se tal conclusido no facto de, uma
vez que o demandado jd ndo era a data do julgamento respon-
sdvel do IPJ, se ter condenado o actual Presidente na injungéo
prevista no artigo 68°, n° 1 da Lei n° 98/97.

Parecendo pouco relevante, esta questio assume grande inte-
resse pratico e alguma dificuldade no campo hermenéutico.

Dispde o artigo 52°, n° 1 que “as contas serdo prestadas por
anos econoniicos e elaboradas pelos responsdveis da respecti-
va geréncia ou, se estes tiverem cessado fung¢bes, por aqueles
que lhe sucederem, sem prejuizo do dever de reciproca cola-
boragdo.”.

Ora em 1 de Novembro de 1999, sem ter apresentado a Conta

de Geréncia de 1997 conforme lhe competia legalmente, o de-
mandado cessou fungdes de Presidente do IPJ. Tal facto super-
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veniente, embora irrelevante para a responsabilizagdo pela in-
fraccao que lhe é imputada, desobriga-o do dever de apresen-
tacdo da conta a partir dessa data para o futuro. A obrigacédo de
apresentacéio da conta de 1997 transferiu-se “ope legis”, desde
entdo, para o novo Presidente do IP]J.

Nestes autos o novo Presidente n@o pode ser sujeito a qualquer
condenagdo ou injuncdo decorrente de condutas infraccionais a
que € alheio sob pena de se alterar ou modificar, no plano sub-
jectivo, o thema decidendum ou objecto do processo. E-lhe,
por isso, inaplicdvel o disposto no artigo 68° da Lei n°® 98/97
ndo obstante estar j4 vinculado a cumprir a obrigacdo de apre-
sentar a Conta de Geréncia de 1997 por imperativo legal (arti-
go 52°, n° 1 da Lei n° 98/97).

E quanto ao demandado, poderd ou nfio ser sujeito a injungao
prevista no artigo 68° da Lei n® 98/97?

Entendemos que ndo!

E que a norma do artigo 52°, n° 4 tem como pressuposto que o
dever de apresentaco recaia sobre quem tem o dominio funci-
onal dos servigos a que se refere a conta pois sé assim poderd
cumprir a obrigac@o e o artigo 68°, n° 1 teleologicamente pres-
supde a coincidéncia entre o demandado no processo de multa
e o sujeito passivo daquela obrigagdo sob pena de inutilidade
na fixag@o da injung@o.

No caso concreto ndo se verifica aquela coincidéncia pelo que
se nos afigura inaplicdvel, neste processo, o que dispde o arti-
g0 68° n° 1 da Lei n° 98/97.

Uma dltima referéncia ao facto de ao demandado terem sido
imputadas duas infrac¢Ses previstas nas alineas a) e d) do n° 1
do artigo 66° que, em nosso entender, estdo numa relagdo de
concurso aparente pois o factualismo provado aponta no senti-
do de “in casu” se dever considerar consumida pela infracgao
p. e p.p. artigo 66°, n° 1, a) a matéria de facto que também seria
subsumivel na previsao da alinea d).
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A linha argumentativa que vimos desenvolvendo conduzird a
condenagdo do demandado pela prdtica da infrac¢do que lhe é
imputada pelo que interessa avaliar o grau de culpa para de-
terminar o quantitativo exacto da sang@o a aplicar.

O ilustre Magistrado do Ministério Piblico sugeriu no reque-
rimento petitério que a multa fosse fixada em 75.000$00 o
que, atento o tipo de dolo subjacente a conduta do demandado
(perfeito conhecimento da obrigagdo e persisténcia no incum-
primento), o vencimento que auferia, a conduta posterior a
consumagio da infrac¢o, o elevado grau de desinteresse mani-
festado na fraca colaboragdo com o Tribunal e as altas funcoes
que o demandado desempenhava no IPJ (Presidente da Comis-
sdo Executiva) com as inerentes e acrescidas responsabilida-
des, se ndo aceita como adequado. De facto, o circunstancia-
lismo agravativo da culpa do demandado imp&e que se reflicta
num substancial aumento da multa a fixar. As dificuldades
(vagas) que os servi¢os atravessavam no ambito da sua reorga-
nizagdo pessoal e contabilistica, o atraso na elaboracdo da
Conta de Geréncia de 1996 e outras circunstincias descritas no
ponto 16 da matéria de facto dada como provada apenas rele-
vam para efeitos de uma ligeira atenuagio da culpa do deman-
dado em confronto com o larguissimo periodo temporal em
que lhe foi possivel ultrapassa-las. Por conseguinte, face as
circunstancias valoradas e ao facto de o Tribunal ndo estar vin-
culado ao montante indicado pelo Ministério Publico, julga-se
equilibrada a fixa¢ao da multa em 150.000$00 (artigo 66°, n° 2
e artigo 94°, n° 1 da Lei n°® 98/97).

Decisao

Ponderado tudo o que antecede e atenta a matéria de facto provada
afigura-se-nos desnecessdrio ordenar a sua ampliagdo porquanto os
factos materiais fixados pelo Tribunal recorrido constitui base sufici-

ente para a decisdo de direito que julgamos adequada.

Assim, pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plendrio da 3" Sec-
¢do em:

a) Revogar a douta sentenga recorrida;



b) Condenar o demandado F1 na multa de 150.000500 pela pratica da
infraccdo financeira sancionatdria p. e p.p. artigo 66°, n° 1, alinea
a) com referéncia ao artigo 52°, n** 1, 4, 5 e 7, todos da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto;

c) Absolver o demandado da infrac¢do financeira p. e p.p. artigo 66°,
n° 1, alinea d), da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, por consumida
pela infraccdo referida na alinea anterior;

d) Condenar o demandado no pagamento de emolumentos nos termos
do que dispde o artigo 16° do Decreto-Lei n® 66/96, de 31 de Maio.

Notifique-se e diligéncias necessarias.

Lisboa, 31 de Janeiro de 2001.

O Conselheiro Relator,

Manuel Marques Ferreira

Os Juizes Conselheiros

Pinto de Almeida

Morais Antunes
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SENTENCA N° 5/2001

REMUNERACOES ACESSORIAS ILEGAIS - PAGAMENTOS INDEVI-
DOS - REPOSICOES

O Conselheiro Relator
Silva Teixeira

Requerente:
Demandados:

14

()

SUMARIO:

1.

O Dec. Lei n° 110-A/81, de 14 de Maio, procedeu a uma revisdo e
actualizagdo de vencimentos da fungdo publica incluindo o pessoal
das autarquias, cominando, com “prevaléncia sobre todas e quais-
quer disposi¢des especiais e regulamentares em contrdrio”, (art®
33°), a proibicdo de criagdo, aumento ou extensdio de remunera-
¢oes acessorias (n° 1 do art® 8°).

Esta proibi¢fio manteve-se, ao essencial, nos DL 57-C/84, de 20 de
Fevereiro, DL 184/89, de 2 de Junho, cuja disciplina foi desenvol-
vida no DL 353-A/89, de 16 de Outubro.

Assim, sdo ilegais os subsidios de disponibilidade, esforco e insa-
lubridade, bem como o suplemento de secretariado, criados pela
Camara Municipal em data posterior 2 da vigéncia daquele DL
110-A/81 e constituem, por isso, a infrac¢do financeira pagamen-
tos indevidos.

Sessao de 14.02.2001
Processo n°® 9/IJRF/99

SENTENCA N° 5/2001

MINISTERIO PUBLICO
F1; F2; F3; F4; F5; F6; F7

I- RELATORIO

O MINISTERIO PUBLICO, com base no Relatério de Auditoria n°
48/99, aprovado pela 2. Secg@o deste Tribunal, requereu, ao abrigo do
n® 2 do art® 111° e nos termos da al. a) do n° 1 e n° 2 do art® 58°, do art®
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89° e segs., todos da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto — de ora em diante
designado por LOPTC — o julgamento em processo de julgamento de
responsabilidade financeira (JRF) do seguintes Demandados:

F1; F2; F3; F4; F5; F6; F7
(...)

melhor identificados nos autos, porquanto, e, em resumo, na qualidade
de responsdveis pela geréncia de 1996 da Camara Municipal de Evora
(CME):

a)

b)

c)

d)

Mantiveram a atribuicdo de um subsidio de disponibilidade no
domicilio aos trabalhadores respectivos, conforme regulamento do
chamado Piquete de Esgoto aprovado, em reunido da CME, de
10.02.93, visando a desobstrucio de colectores de dguas residuais,
domésticas e pluviais, tendo, deste modo, pago, nesse ano de 1996,
a quantia global de 7.952.455$00 de subsidio, apesar de saberem
que tal subsidio remuneratdrio era ilegal por contrariar o disposto
no n° 2 do art® 15° e n° 3 do art® 19° do DL 184/89, de 2 de Junho e
nos art®s 11° e 12° do DL 353-A/89, de 16 de Outubro;

Atribuiram, por decisdo do 2° Demandado, a diversas funciondrias
da CME, a exercer fung¢des de apoio administrativo junto dos Ga-
binetes dos Vereadores, um suplemento de secretariado, em que
pagaram a quantia global de 658.368$00, apesar de saberem que
tal suplemento carecia de base legal porque tais funciondrios nio
integravam o secretariado do Presidente da Cdmara e, assim, in-
fringiram o art® 26° do DL 341/83, de 21 de Julho e os art’s 11° e
12°do citado DL 353-A/89;

pagaram o denominado “prémio ou subsidio de esfor¢o”, criado
por deliberagdo camararia de 26.10.88, no montante global de
5.696.435%00, sabendo que tal pagamento era ilegal por contrariar
o disposto no n° 1 do art® 8° do DL 110-A/81, de 14 de Maio e no
n° 1 do art® 11°e no art® 12° do referido DL 353-A/89;

pagaram um “‘subsidio de insalubridade”, criado desde 1985 por
um técnico dos extintos Servigos Municipalizados, no montante
global de 1.108.727$00, sabendo que tal subsidio infringia o n° 1
do art® 8° do citado DL 110-A/81,0n° 1 do art® 11° e o art® 12° do
referido DL 353-A/89 e ainda o n° 1 do art® 26° do DL 341/83;

[\e)
)]
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assim cometendo quatro infrac¢des financeiras, na modalidade de pa-
gamentos indevidos, previstas no n° 1 do art® 49° da Lei n° 86/89, de 8
de Setembro, entdo em vigor, e no art® 59° da Lei n° 98/97, devendo, em
consequéncia, ser condenados, solidariamente, a repor tais importanci-
as, no montante global de 15.415.985%$00, acrescido dos juros de mora
legal.

Os Demandados foram pessoal e regularmente citados e, através de
mandatdrio judicial, reconheceram, na douta contestag@o, os factos ale-
gados pelo MINISTERIO PUBLICO, mas recusando que tivessem agi-
do “com vontade consciente de incumprir com as disposi¢Ges legais ora
em aprego”, antes actuando “com o objectivo de assegurar a eficdcia na
prossecu¢do das atribuigdes do municipio” e na “convicgdo da obser-
vancia das pertinentes disposigdes legais” pois que:

a) A criagdo dos subsidios de (a) insalubridade, (b) de esforco e (c)
de disponibilidade € anterior ao DL 184/89;

b) O DL 110-A/81, de 14 de Maio, “é de duvidosa constitucionalida-
de se ndo mesmo claramente inconstitucional”, quer por emitido
sem credencial parlamentar, quer porque, no tocante ao seu art°® 8°
n° 1 e elenco das excepgdes do n° 3 do seu art® 6°, limita a retribui-
¢do a modalidade que desatendem o art® 53° da CRP, vicio de que
enferma também o DL 57-C-84, de 20 de Fevereiro;

c) De acordo com o DL 184/89 e apesar do disposto no n° 3 do seu
art” 19° “€ inegdvel” que o art® 38° “apenas extinguiu as remunera-
¢des nao enquadrdveis no seu art® 15° “ pelo que “manteve os su-
plementos (art® 15° n° 1 al. c)), estes forcosamente entendidos
como os que arrola no seu art® 19° n° 1 al.s a) e b)”, isto é, “os des-
tinados a remunerar a disponibilidade permanente ou outros regi-
mes especiais”, incluindo o “risco, penosidade ou insalubridade”;

d) Nas disposigdes transitérias, o mesmo DL 184/89 incluiu disposi-
¢oes de salvaguarda dos montantes totais anteriormente percebi-
dos, apesar dos acréscimos que extinguir;

e) O DL 353-A/89, de 16 de Outubro, apenas extinguiu os suplemen-

tos remuneratérios ndo recondutiveis aos n°® 1 e 2 do art® 19° da-
quele DL 184/89, assim preservando aqueles 3 tipos de subsidio,
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ou seja, o da insalubridade, o de esfor¢o e o de disponibilidade,
pois que o n° 1 do seu art® 37° ndo pode derrogar o art® 38° daquele
DL 184/89 porque “emitido com autorizagdo legislativa” e, mesmo
que assim ndo fosse, “sempre haveria que levar-se em conta a sal-
vaguarda dos totais remuneratdrios, anteriormente percebidos’;

f) Com ressalva do “procedimento da criagdo do subsidio de insalu-
bridade (cujos contornos ndo foi possivel determinar...)”, a atri-
buigdio de tais subsidios, “mantidos pelo Decreto-Lei n® 184/89, de
2 de Junho, com a natureza de suplementos recondutiveis ao seu
art® 19°n° 1 als a) e b)”, estd em conformidade com a lei, até por-
que quer o DL 184/89, quer o DL 353-A/89 ndo proibem a exten-
sao desses subsidios ja anteriormente praticados;

Mesmo que assim ndo fosse, a atribui¢ao de tais subsidios ndo pro-
vocou danos ao municipio pois “deles decorreu a possibilidade de
assegurar necessidades bdsicas das populacdes”, necessidades
que ndo se compadecem com intermiténcias, como decorreu a mi-
nimizacao de custos em meios humanos;

aQ
~

h) O suplemento de secretariado, além de ter evitado o pagamento de
abonos por horas extraordindrias, representou beneficios em dis-
ponibilidade e aumento de tempo de trabalho, e a sua atribuico foi
antecedida de apreciacao juridica favoravel,

i) De qualquer modo, os Demandados ndo agiram de modo reprova-
vel pois que os subsidios de esfor¢o e de disponibilidade remon-
tam a 1988 o que, naturalmente, propicia a convicgéio da respectiva
conformidade legal.

3. No despacho saneador que nao foi objecto de qualquer reclamacio
fixaram-se os factos jd considerados provados e fixou-se a base instru-
téria.

4. Efectuado o julgamento foi a matéria de facto decidida por despacho, o
qual, face a reclamagido do Ministério Publico e a resposta dos Deman-
dados, foi parcialmente alterado.



I1 - FUNDAMENTACAO

Tudo visto e porque o Tribunal é competente, as partes sdo legitimas e ndo
ocorrem excepgoes ou nulidades de que deva conhecer-se oficiosamente ou
que obstem ao conhecimento do mérito da causa, importa decidir.

A — Matéria de facto provada.

1. De acordo com o despacho saneador e o despacho sobre a matéria de
facto, sdo estes os factos provados:

1.1 Os Demandados sao responsdveis pela geréncia de 1993 da Camara
Municipal de Evora (CME), na qualidade de Presidente com o venci-
mento mensal de 580.700$00 (o 1° Demandado) e de Vereadores a
tempo inteiro com o vencimento mensal de 464.600$00 (os 2°, 3° e 4°
Demandados) e de Vereador sem vencimento — os 3 restantes;

1.2 Nessa qualidade, os Demandados mantiveram a atribuicdo de um
subsidio de disponibilidade no domicilio aos trabalhadores escalados
para o Piquete de Esgoto, conforme regulamento aprovado, em
10.02.93, pela CME, subsidio calculado em termos semelhantes ao
existente para o Piquete de Abastecimento de Agua.

1.3 Tal subsidio visava remunerar, fora das horas de servico e aos saba-
dos, domingos e feriados, a disponibilidade, em seus domicilios, dos
trabalhadores escalados para os casos em que sejam necessdrios 0s
seus servigos, sem prejuizo da percep¢do da remuneragdo por horas
extraordindrias quando efectivamente prestem tais servigos.

1.4 O subsidio de disponibilidade para o Piquete de Abastecimento de
Agua comegou a ser abonado em 1988, apés aprovagdo por um verea-
dor, entdo em fungdes, sob proposta apresentada em Maio de 1987.

1.5 No ano de 1996, a CME pagou a quantia de 7.952.455$00 a titulo de
disponibilidade no Piquete de Esforgo.

1.6 No mesmo ano de 1996, os Demandados, mais especificamente o 2°

Demandado, nas qualidades supra referidas, atribuiram, a requerimen-
to delas, um “suplemento de secretariado”, a 3 funciondrias que pres-
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tavam servigo de secretariado administrativo nos gabinetes de apoio
aos Vereadores a tempo inteiro e nao do Presidente da CME.

1.7 A esse titulo, a CME pagou a quantia de 658.368300, nesse ano de
1996, correspondendo ao valor unitdrio de 219.456$00 para cada uma.

1.8 No mesmo ano de 1996, os Demandados, na mesma qualidade, decidi-
ram pagar a quantia global de 5.696.435$00 a titulo de “prémio ou
subsidio de esfor¢o”, criado pela CME em deliberagdo de 26.10.88, no
valor de 5% do vencimento da letra J da func@o publica, e atribuido
em 1/21 por cada dia de trabalho efectivamente prestado em determi-
nadas tarefas, elencadas na acta dessa reunidao de 1988;

1.9 Também no mesmo ano de 1996 e na mesma qualidade, os Demanda-
dos pagaram, pelo menos, o montante de 1.108.727$00, a titulo de
“subsidio de insalubridade”, subsidio criado desde 1985 por um técni-
co dos extintos Servigos Municipalizados, sem suporte em qualquer
deliberacdo camardria e calculado pela férmula “185 horas x valor da
hora normal x 10%”;

1.10 Os Demandados, quando decidiram a atribui¢io dos subsidios remu-
neratérios, conheciam as dividas e conclusdes dos pareceres e outras
informacdes escritas elaboradas pelos Servigos técnico-juridicos da
CME a propésito desses subsidios;

1.11 Tais subsidios ja eram praticados em anos anteriores e visavam aten-
der as situacdes concretas de compensagao do trabalho que era neces-
sario efectuar fora das horas normais de servigo;

1.12 Ao atribuirem os subsidios em causa, os Demandados fizeram-no com
o objectivo de assegurar a eficicia na prossecucao das atribui¢Ges do
municipio, valorizando a conten¢do em volume de recursos humanos
a envolver, com a inerente economia dos gastos;

1.13 Os responsdveis sectoriais, quando t€m duvidas, pedem o parecer dos
Servigos Juridicos;

1.14 O municipio nfio pode ter deixado de beneficiar da atribui¢do do sub-

sidio de disponibilidade ao Piquete de Abastecimento de Agua e ao
Piquete de Esgotos;
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1.15 Da atribui¢do do subsidio de disponibilidade aos Piquetes referidos
em 1.14, decorreu a possibilidade de assegurar necessidades bdsicas
das populagtes, em matéria que notoriamente nio se compadece com
intermiténcias conforme se evidencia a fls. 24 do Relatério de Audito-
ria — (rupturas, repara¢des ou necessidades de interrupg@o...) - como
representaram, igualmente, notéria minimizacao de custos, em relagdo
aos que emergiram do recurso alternativo a volume — forgosa, notéria
e incomparavelmente superior — de meios humanos;

1.16 Anteriormente a decisdo de haver trabalhadores na situagéo de dispo-
nibilidade permanente, fora das horas normais de servigo, a resposta
dos servigos, em caso de emergéncia nesse periodo, era demorada e,
por vezes, invidvel,

1.17 A atribui¢do do suplemento de secretariado, além de determinar a nao
efectuag@o de abonos por trabalho extraordindrio, coenvolve a inerente
disponibilidade e aumento do tempo de trabalho;

1.18 Pese embora o procedimento da sua criagdo, a atribuicdo do
suplemento de secretariado foi antecedida de apreciag@o juridica fa-
vordvel que ndo estava ao alcance dos contestantes reapreciar;

1.19 Apds a atribuigdo do suplemento de secretariado, ndo s6 cessaram as
dificuldades de gestdo de tal pessoal de secretariado para além das ho-
ras normais de expediente, como a despesa com tal suplemento se re-
velou ser globalmente inferior a da remunerag@o por horas extraordi-
nérias que até entd@o se praticava.

B - O direito

1. Vejamos antes de mais qual o regime de responsabilidade financeira
que devera aplicar-se ao caso, uma vez que os factos se reportam ao ano
de 1996, altura em que estava em vigor a Lei n® 86/89, de 8 de Setem-
bro, revogada pela LOPTC, a Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.

Ora, face as alteragdes, algumas muito significativas, introduzidas pela
LOPTC, estabelece o n® 5 do art® 111° da lei em vigor que a casos como
o do presente processo deve aplicar-se o regime de responsabilidade fi-
nanceira que se mostre mais favordvel.
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Importa assim comparar os dois regimes para poder aferir-se qual é o
mais favoravel.

a)

b)

Comecemos pelos juros de mora.

Nos termos da LOPTC, havendo lugar a responsabilidade financei-
ra que implique reposi¢ao nos cofres do Estado dos quantitativos
abrangidos, deve o juiz, nos termos do n° 2 do art® 94° “fixar a data
a partir da qual s@o devidos os juros de mora respectivos”, e, para
tanto, terd de atender ao disposto no n° 3 do art® 59°, ou seja, que
os juros de mora sdo “contados desde a data da infracgdo, ou, ndo
sendo possivel, determind-la, desde o dltimo dia da respectiva ge-
réncia”.

Ora, a Lei n° 86/89 apenas previa (art® 49°) a condenagéo em repo-
sicdo e, por isso, a Jurisprudéncia deste Tribunal (por ex., o Acér-
dao de 30/04/92, da 2°. Secgdo, Proc. 2412/89) firmou-se no senti-
do de os juros de mora apenas serem devidos apds o transito em
julgado da sentenga condenatdria.

Conclui-se, assim, que, no tocante a juros de mora, o regime da lei
anterior é inquestionavelmente mais favoravel ao “infractor” do
que o da LOPTC.

Compaginando, agora, em termos substanciais, os dois regimes ju-
ridicos, constata-se que a LOPTC adoptou uma terminologia que
ndo constava da lei anterior para classificar a responsabilidade fi-
nanceira por infracgdes financeiras em reintegratéria (art® 59° a
65°) e sancionatéria (art® 65° a 67°), mas manteve inalteradas as
fontes de responsabilidade financeira geradora da obrigagéo de re-
por (por isso lhe chama responsabilidade financeira reintegratdria)
as quantias abrangidas e que sdo, em ambos os diplomas, o “alcan-
ce e o desvio de dinheiros ou valores publicos” e os “pagamentos
indevidos”.

S6 que, desta vez, o legislador dedicou uma aten¢éo especial a in-
fraccdo financeira na modalidade de “pagamentos indevidos™.

Com efeito, a Lei 86/89 nao fornecia qualquer elemento que per-
mitisse, com alguma seguranga, detectar o sentido e alcance da ex-
pressdo “pagamentos indevidos”. Mas era geralmente aceite e aco-
lhida a nocédo descritiva e abrangente defendida por José Tavares e



Lidio Magalhdes* considerando como tais os pagamentos efectua-
dos “com violagdo das regras legais que disciplinam os actos que
originaram o dispéndio de dinheiros publicos quer esses actos se
reportem directamente a fase do pagamento ou se situem em al-
guma fase anterior”.

Tratava-se, pois, de uma nog@o abrangente nao confinada a uma
acepgdo restritiva e civilista de pagamento como “‘cumprimento”
de uma obrigagdo legal ou contratual, correspondendo antes a no-
¢ao alargada de dispéndio de dinheiros publicos, o que permitia in-
cluir no conceito nfo apenas os casos manifestos de pagamentos
originados em vinculo de natureza contratual, formal ou nio, isto
é, os casos em que hd contraprestacio quantificdvel, mas também a
atribui¢éio de subsidios em que sé poderd falar-se de contrapresta-
¢do num sentido nfo material, como o “reconhecimento”, a “ho-
menagem”, a ‘“vantagem politico-eleitoral”, etc. e, por isso, a atri-
buicdio de um subsidio, embora inclua uma fase de pagamento, re-
presenta apenas um dispéndio ou gasto de dinheiros publicos e nido
um pagamento contratual vinculativo.

Por outro lado, pelo menos em termos literais, nfo exigia a Lei
86/89 que a obrigacdo de repor, consequente aos pagamentos in-
devidos, fosse justificada e “medida” pelos ou nos danos provoca-
dos ao Estado ou Entidade Piblica. Nem a tal reposicéo se associ-
ava qualquer restri¢do ligada a eventual enriquecimento sem causa
por parte dessas entidades.

Como ensinava o Prof. Sousa Franco®: “E uma pura responsabili-
dade objectiva, com excepgdo dos casos em que hd imputagdo por
culpa (...)", ndo dependendo o conteiido ou dmbito da obrigagdo
de repor de “qualquer concepgdo de prejuizo, mas, como diz o
art® 49° n® 1 da Lei 86/89, tdo s das importdncias abrangidas
pela infracgdo: é o sew montante que deve ser pago ao Estado ou
entidade piiblica titular dos valores lesados”.

E também este o ponto de vista de Guilherme de Oliveira Martins®,
ao considerar que a responsabilidade financeira, “wma vez que néo
estd relacionada com o prejuizo efectivo da Administracdo”, pode

6

Em “Tribunal de Contas” - Legislagio Anotada, 1990, pg. 135, anotagio ao art® 49°.
Em “Finangas Piblicas e Direito Financeiro”, Vol. I, Coimbra, 1995, pg. 483.
Em Diciondrio da Administragdo Piblica”, Vol. VII, pg. 275
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ser mesmo “‘complementar em relagdo a indemnizagido” que é o
objecto da responsabilidade civil.

A lei actual (a Lei 98/97 — LOPTC), porém alterou significativa-
mente o regime anterior. Com efeito, a infrac¢do financeira na
modalidade de “pagamentos indevidos” merece um destaque e tra-
tamento especial, porquanto sdo agora definidos como “pagamen-
tos ilegais” (n° 2 do art® 59°), mas — e esta € a inovacdo mais signi-
ficativa - independentemente de dolo ou negligéncia dos responsa-
veis, tais pagamentos ilegais sé ddo lugar a responsabilidade fi-
nanceira reintegratdria, se:

- “causarem dano para o Estado ou entidade piiblica por nao te-
rem contraprestagdo efectiva” (n°2); ou

- se “o respectivo montante” ndo for “compensado com o enri-
quecimento sem causa de que o Estado haja beneficiado pela
prdtica do acto ilegal ou pelos seus efeitos” (n°4), “sem prejui-
zo da aplicagdo de outras sangoes legalmente previstas”.

Ora, estas alteragdes legais significam e evidenciam que jd nio é
possivel aceitar aquela no¢@o abrangente de “pagamentos indevi-
dos”, como dispéndio, que o disposto no art® 49° da Lei anterior
consentia.

E que, de acordo com a parte final do n°® 2 do art® 59°, s6 hd lugar a
infrac¢io financeira “pagamentos indevidos” quando, cumulati-
vamente, se trate de pagamentos, em sentido técnico-juridico (art®
397° do C. Civil), feitos ilegalmente, que, “por nao terem contra-
prestagd@o efectiva”, deles resulte dano para o Estado ou entidade
publica e que da eventual reposi¢do das “importancias abrangidas”
nao resulte para o Estado um enriquecimento sem justa causa.

Por tudo isto, o regime da LOPTC, quanto a esta modalidade de

infracgdo financeira, é manifestamente mais favordvel aos
“infractores”

2. Feito este preambulo, debrucémo-nos agora sobre o “thema decidendi”:
a apreciacao dos subsidios remuneratdrios pagos, durante a geréncia de
1996, pela CME, por decis@o dos aqui Demandados.



Preambularmente e face ao exposto supra relativamente a nocdo de
pagamento que, em nosso entender, estd acolhido no art® 59° da Lei
98/97, os “subsidios” a que se reportam os presentes autos consubstan-
ciam suplementos remuneratérios e nao qualquer liberalidade que ¢ ti-
pica da atribuicao de subsidios.

Ora a matéria de facto, assente, demonstra que:

a) A excepgdo, do “suplemento de secretariado”, todos os demais
subsidios, pagos pela CME ao longo da geréncia de 1996, ndo vi-
saram remunerar a prestagao efectiva de trabalho, mas tao sé:

- a disponibilidade dos trabalhadores fora do hordrio normal de
servico, no caso do piquete de esgoto;

- ainsalubridade do servigo, no caso do subsidio de insalubridade;

- apenosidade, no caso de subsidio de esforco.

O trabalho efectivamente prestado, no horario normal ou fora do
hordrio normal, de dia ou de noite, em dia de descanso ou nio, foi
remunerado nos termos legalmente previstos.

b) No caso de suplemento de Secretariado, o seu pagamento substitu-
iu o pagamento de horas extraordindrias a que as 3 funciondrias,
contempladas com tal suplemento, poderiam ter direito.

c) Finalmente, os subsidios de insalubridade, de penosidade ou de es-
goto, pagos no ano de 1996, ja eram praticados pela CME em anos
anteriores. Assim,

- O Regulamento de Piquete de Esgoto e o consequente subsidio
de disponibilidade no domicilio foi aprovado pela CME, em
10.02.93, tendo em conta idéntico subsidio, criado pela CME,
em 1988, no ambito do Piquete de Abastecimento de Agua e
que desde entdo era pago;

- 0 Subsidio de Esforgo vinha ja a ser pago desde o ano de 1988,
altura em que a CME, por deliberagdo de 26.10.1988, o tinha
criado;



- o Subsidio de Insalubridade j4 era praticado, desde 1985, data
em que foi instituido por um Técnico dos Servicos Municipali-
zados;

- o Suplemento de Secretariado ji era também pago em 1993,
conforme resulta provado no Proc. n® 8/TRF/99 a correr termos
neste Tribunal em paralelo com o presente.

3. Resulta também provado que os aqui Demandados constitufam o “érgao
executivo colegial” (art® 239° /1 da CRP) da autarquia local “munici-
pio” de Evora (art® 236°/1 ib.), integrada no “poder local” o qual é do-
tado de larga autonomia. Mas a autonomia do poder local e a sua liber-
dade de iniciativa na “prossecucdo de interesses proprios das popula-
¢des respectivas” (art® 235°2 ib.) sofre vdrias limitacdes por disposi¢ao
expressa da prépria Constituicao.

Assim, as atribui¢des (fins) e competéncias (poderes juridicos) das
autarquias sdo reguladas por lei (art® 237°/1 ib.) e os seus funciondrios
ou agentes estdo sujeitos ao regime dos funciondrios e agentes do Esta-
do (art® 243°/2 ib.).

Por isso, como resulta também do art® 4° da Carta Europeia de Auto-
nomia Local, ratificada pelo Decreto 58/90, de 23 de Outubro, a CME
nao detinha “completa liberdade de iniciativa™ relativamente ao sistema
retributivo dos seus funciondrios e agentes.

4. E nao detinha, nem detém, por disposi¢do expressa da lei. Com efeito,

a) Em 1981 e a partir de 1 de Maio (art® 35°), o Decreto-Lei n° 110-
A/81, de 14 de Maio, procedeu a uma revisio e actualizacdo dos
vencimentos “dos funciondrios e agentes da Administragdo Piibli-
ca, da Administragdo Central e Local (n° 1 do art® 1°) e que, por
isso, era aplicdvel também aos “funciondrios e agentes” da Camara
Municipal de Evora.

Ainda que n@o tenha procedido a uma alteracdo do sistema retribu-
tivo, o diploma contém virias disposicdes com interesse para a
questao que nos ocupa.



b)

c)

Assim, face a defini¢do de “remuneracoes acessorias”, constante
do n° 3 do seu art® 8°, os subsidios de disponibilidade, de esforco e
de insalubridade, bem como o suplemento de secretariado, se exis-
tissem jd em tal data, seriam como tal considerados por constitui-
rem “suplementos ou remuneracées complementares” por causa da
prestacdo de trabalho. A novidade do diploma, porém, assenta
noutro aspecto. E que, relativamente a remuneragdes acessorias,
comina o mesmo diploma, com “prevaléncia sobre todas e guais-
quer disposicdes especiais e regulamentares em contrdrio” (art®
33°), que fica proibida, a “criagdo, aumento ou extensdo de remu-
neragoes acessorias” (n° 1 do art® 8°), como fica congelado “ao ni-
vel médio do 1° trimestre de 1981 ou ao nivel do més de Abril do
mesmo ano, conforme for mais elevado, o montante das remunera-
coes acessorias percebidas” (n° 1 do art® 9°), sob pena de “reposi-
¢do das quantias indevidamente percebidas” (n° 3 ib.).

E, como se viu, a criag@o destes suplementos remuneratérios pela
CME ¢ posterior a vigéncia deste diploma, violando assim a proi-
bicao estabelecida no referido n° 1 do art® 8°.

Em 1984, o Decreto-Lei n° 57-C/84, de 20 de Fevereiro, efectuou
nova revisao dos vencimentos do funcionalismo, aplicdavel também
as Autarquias Locais (n° 1 do art® 1°), mantendo (art® 7°) aquela
proibicdo bem como o congelamento das “remuneragoes acessori-
as previstas em lei ou decreto-lei” (n° 1 do seu art® 8°), ou seja, as
referidas deliberacdes da CME violam também este diploma.

Em 1989 sao publicados dois diplomas que s@o nevralgicos para o
caso “sub judice”: o DL 184/89, de 2 de Junho e o DL 353-A/89,
de 16 de Outubro. O primeiro, aprovado ao abrigo da autorizagdo
legislativa concedida pela Lei n® 114/88, de 30 de Dezembro, vem
estabelecer os “principios gerais em matéria de emprego piiblico,
remuneragoes e gestdo de pessoal da fungdo piiblica” (art® 1°),
consagrando regras substanciais nesse dominio.

Na parte que aqui nos interessa, importa sublinhar que o sistema
retributivo da fungdo publica é fixada no n° 1 do seu art® 15°7,
compondo-se de “remuneragdo base”, “prestagdes sociais e sub-
sidio de refei¢@ao” e “suplementos”.

Esta composi¢do da remuneragdo tem a importincia e o significa-
do que o n° 2 explicita: “ndo é permitida a atribui¢do de qualquer



tipo de abono que ndo se enquadre nos componentes referidos no
niimero anterior”.

E, na parte relativa a “Suplementos”, prescreve o art® 19° que “sdo
atribuidos em fungdo de particularidades especificas de prestagéo
de trabalho e sé podem ser considerados os que se fundamentem

a) Trabalho extraordindrio, nocturno, em dia de descanso sema-
nal ou feriados, em disponibilidade permanente ou outros re-
gimes especiais de prestagdo de trabalho;

b) Trabalho prestado em condigées de “risco, penosidade ou insa-
lubridade”.

No entanto, as condi¢des de atribuicdo de tais suplementos tem de
ser estabelecida “mediante decreto-lei” (n° 3 do art® 19°).

Finalmente, o art® 38° extingue “todas as remuneracées néo pre-
o
vistas ou enquadrdveis no art® 15°”.

Mas este DL 184/89 sé entrou em vigor “com os diplomas legais
de desenvolvimento relativo a matéria salarial” (n° 1 do art® 43°).

E, no caso, esse diploma é o Decreto-Lei n°® 353-A/89, de 16 de
Outubro, o qual veio concretizar para toda a Administragdo Publi-
ca, central, local ou regional (art® 2°) os principios gerais do DL
184/89 em matéria remuneratdria.

Ora, o seu art® 37°, determina que os subsidios, suplementos, grati-
ficacdes ou abonos anteriormente praticados, identificados em lei
especial como subsidios, suplementos, gratificagdes ou abonos de
risco, penosidade, insalubridade (...) mantém-se nos seus montan-
tes actuais, sujeitos a actualizac@io, nos termos em que vem sendo
feita (n° 1) o que vigorara “até a fixacdo do regime e condigées de
atribuicdo de cada suplemento em decreto-lei, nos termos do n° 3
do art® 19° do Decreto-Lei n® 184/89 e do artigo 12° do presente
diploma” (n° 3)”.

5. Face a matéria de facto apurada e tendo em conta os diversos diplomas
aplicdveis, resulta clarificado que:



a) Os subsidios de disponibilidade, esfor¢o e insalubridade, bem
como o suplemento de secretariado, tendo sido criados por delibe-
ragdo da CME, em data posterior a vigéncia dos DLs 110-A/81 e
57-C/84, contrariam a proibic@o consignada no n° 1 do art® 8° do
DL 110-A/81, mantida no n° 1 do art® 7° do DL 57-C/84;

b) Tais remuneracdes acessérias sé podiam ser atribuidas “mediante
decreto-lei” , como prescreve o n° 3 do art® 19° do DL 184/89, de 2
de Junho, entrado em vigor com o DL 353-A/89, de 16 de Outu-
bro.

6. Nao custa a aceitar, como defendem os Demandados, que tais remune-

ragOes acessoérias sdo enquadrdveis nas causas ou motivos elencados no
art® 15° do DL 184/89.
Mas a sua criagdo e consequente atribuicdo sé podia ter sido feita por
decreto-lei do Governo, naturalmente aplicdvel a todos os municipios
em cumprimento do principio da igualdade relativamente a todos os
funciondrios e agentes e nao apenas aos da CME. E a ilegalidade, da
sua criagdo, acarreta a do seu pagamento que, assim, é indevido.

7. Aqui chegados, ndo poderd o julgador deixar de apreciar a pretendida
inconstitucionalidade do Dec. Lei 110-A/81, o qual, no entender dos
Demandados, sé poderia ter sido aprovado com “credencial parlamen-
tar” e, além disso o n° 1 do seu art® 8°, conjugado com o elenco de ex-
cepgdes constantes do n° 3 do art® 6°, limita “a retribuicdo do trabalho
a modalidade que desatendem as imposi¢oes constitucionais constantes

do art® 53° da CRP”.
Ou seja, serd tal diploma organica e materialmente inconstitucional.

Quanto a esta, invocam os Demandados que aquelas duas normas, con-
Jugadas entre si, violam o art® 53° da Constituicao.

Mas o art® 53° da CRP € do seguinte teor: ¢ garantida aos trabalhado-
res a seguranga no emprego, sendo proibidos os despedimentos sem
Justa causa ou por motivos politicos ou ideologicos”.

E on° | do art® 8° do DL 110-A/81 consagra a proibi¢do de “criagio,

aumento ou extensdo de remuneragdes acessorias”, e o n° 3 do art® 6°
estabelece apenas que a actualizagdo das gratificagdes que “constituam
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a tinica forma de remunerag¢do” nao pode “ocorrer antes de um ano so-
bre a data da sua iiltima fixag¢do”.

Nao se V&, pois, que tal regulamentacao contenda com o conteido do
art® 53° da Constituiciio da Repuiblica!

Admitindo que houve lapso na indicagio e se pretenderia invocar o art®
59°, o resultado sera o mesmo.

Com efeito, o n° 1 do art® 59° confere aos trabalhadores, entre outros, o
direito “a retribui¢do do trabalho, segundo a quantidade , natureza e
qualidade...” (al. a)), o direito a “organizagdo do trabalho em condi-
¢oes socialmente dignificantes...”(al. b)) e o direito a “prestagdo de tra-
balho em condigdes de higiene, seguranga e saiide” (al. c)). Enon®2, 0
direito que o Estado assegure “as condicoes de trabalho, retribuigio e
repouso a que os trabalhadores tém direito”.

Pois bem. Como deixdmos evidenciado supra, o referido diploma, bem
como o DL 57- C/84, ndo afectam a retribuicao pelo trabalho prestado,
antes constitui o seu principal objectivo, designadamente o trabalho
efectuado em horas fora do hordrio normal.

Por outro lado, ndo versam tais diplomas sobre as “bases do regime e
dmbito da fungdo piiblica” para que, face ao disposto na al. t) don® I do
art® 165° da CRP, s6 pudessem ser aprovados pelo Governo mediante
autorizacdo legislativa.

Nestes termos, nao sofrem tais diplomas das invocadas inconstituciona-
lidades.

As normas legais citadas evidenciam, pois, a ilegalidade dos pagamen-
tos destas remuneragdes acessorias, concretizadas na atribuigcdo e pa-
gamento, no ano de 1996, do subsidio de esgoto, criado pela CME em
10.02.93, do subsidio de esforgo, criado pela CME em 26.10.88, do
subsidio de insalubridade, criado em 1985 por um técnico dos extintos
Servicos Municipalizados e ainda do suplemento de secretariado.

E, em termos objectivos, os Demandados, na qualidade de Presidente e
Vereadores da CAmara Municipal de Evora na geréncia do ano de 1996
sdo os responsdveis e de modo soliddrio (art® 63° do LOPPTC) por tais
pagamentos ilegais.



E os pagamentos ilegais ou indevidos constituem a infracgéo financeira
prevista no n° 1 do art® 49° da Lei 86/89, de 8 de Setembro, entdo
(1996) em vigor, e no art® 59° da Lei 98/97, de 26 de Agosto - nesta de-
signada como responsabilidade financeira reintegratdria - e d4 origem a
obrigac@o de repor * as importéncias abrangidas” por parte dos respec-
tivos responsaveis.

Como atrds se salientou, o regime de responsabilidade financeira rein-
tegratéria por “pagamentos indevidos” consagrado na lei actual (Lei
98/97), condiciona a obrigacdo de “repor as importdncia abrangidas
pela infracg@o” (n° 1 do art® 59°) a existéncia de culpa por parte dos
responsaveis (n° 5 do art® 61°) e, mesmo que tal se verifique, 2 verifica-
¢do de “dano para o Estado ou entidade piiblica por néo terem contra-
prestagdo efectiva” (n° 2 ib.).

Dito de outro modo, para que haja lugar a obrigagdo de reposigio é
necessdrio que se verifique culpa por parte dos responsdveis e, havendo
culpa, necessdrio é que, da infraccéo financeira “pagamentos indevi-
dos” resultem danos por ndo terem qualquer contraprestagio.

Importa, pois, avaliar a culpa dos Demandados e, se ela ocorrer, verifi-
car se da infracc@o resultaram quaisquer danos para a Cimara Munici-
pal de Evora.

Ora provado ficou que os Demandados:

- limitaram-se a manter o pagamento de subsidios remuneratérios
que ja eram processados em anos anteriores, designadamente des-
de 1985 (o de insalubridade), desde 1988 (o de esforco), desde
1993 (o de esgoto) ¢, tudo o indica, desde 1993 (o de secretariado);

- reconheceram espontaneamente na contestagdo o cometimento dos
factos, revelando estar convencidos da sua legalidade;

- tiveram, em todos os casos, o objectivo de assegurar a prontiddo e
eficdcia, dos servigos, designadamente em favor do melhor bem
estar das populagdes do municipio;

- mas ndo ignoravam as dividas quanto a conformidade legal desses
pagamentos, face as leis em vigor;



- nem podiam ignorar que tais subsidios ou suplementos e os respec-
tivos pagamentos nao se compreendiam na competéncia das Au-
tarquias Locais, salvo disposicdo legal explicita (que ndo existe),
pois que os funciondrios e agentes da Administragao Local estdo
sujeitos, nos termos do n® 2 do art® 243° da CRP, ao regime do
funcionalismo da Administragido Central.

Este circunstancialismo gera, pois, a convicgdo de que os Demandados
se preocuparam com o pragmatismo da gestdao em concreto, desinteres-
sando-se do rigorismo das limitagdes da lei, mas revela também que
ndo quiseram o resultado ilegal e desistiriam se tivessem sido conven-
cidos dessa ilegalidade.

Ha, pois, culpa por parte dos Demandados, mas uma culpa muito atenu-
ada e que corresponde a negligéncia.

Julga-se, pois, negligente a conduta dos Demandados.

Assim, porque, embora pouco intensa, hd culpa, importa atender se
desses pagamentos ilegais e, por isso, indevidos resultaram danos para a
CME por deles nio ter provindo qualquer contraprestagio (n° 2 do art®
59° LOPTC).

Ora, provou-se que:

- do pagamento ilegal do suplemento de secretariado ndo resultaram
danos porque as 3 funciondrias contempladas nao receberam qual-
quer remuneragdo por trabalho prestado fora das horas normais de
expediente e, assim, na geréncia de 1996, o montante global pago
com tal suplemento foi inferior ao que seria pago por horas extra-
ordinarias;

- do pagamento ilegal dos subsidios de esgoto, do subsidio de esfor-
co ¢ do subsidio de insalubridade resultaram para as populagdes do
municipio alguns beneficios, concretizados na rapidez da resposta
dos servicos da CME na reparacgio de avarias no abastecimento de
dgua ou no funcionamento dos esgotos, uma vez que, anteriormen-
te, essa resposta era insatisfatéria. Ou seja, embora tais beneficios
ndo estejam quantificados nem sejam facilmente quantificaveis,
esse facto evidencia que uma parte das despesas com tais paga-
mentos ndo representa qualquer dano para o Municipio de Evora, o



que ndo pode deixar de, nos termos do art® 64° da LOPTC, ser tido
em conta na decis@o deste Tribunal.

I - DECISAO

Nestes termos e tendo em conta que a responsabilidade sancionatéria se
encontra amnistiada pela al. a) do art® 7° da Lei n® 29/99, de 12 de Maio,

1. Considero, pois, provado que os Demandados,
F1; F2; F3; F4; F5; F6; F7

na qualidade de Presidente (o 1° Demandado) e de Vereadores (os res-
tantes) da Camara Municipal de Evora, e, como tal, responsdveis pela
Conta de Geréncia de 1996, cometeram em tal geréncia quatro infrac-
¢oes financeiras na modalidade de pagamentos indevidos prevista no n°
1 do art® 49° da Lei 86/89, de 8 de Setembro, entdo em vigor, e no art®
59° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, aplicdvel por, nos termos do n® 5
do seu art® 111°, se mostrar mais favordvel, pois que contra o disposto
no n° 3 do art® 19° do Decreto-Lei n° 184/89, de 2 de Junho e do art® 12°
do Decreto-Lei n® 353-A/89, de 16 de Outubro,

a) A titulo de suplemento de secretariado, pagaram indevidamente o
montante global de 658.368$00 a trés funciondrias que trabalha-
vam no secretariado administrativo de apoio dos Vereadores a
tempo inteiro;

b) Mantiveram o subsidio de disponibilidade para os trabalhadores
escalados para o Piquete de Esgoto, criado por deliberacdo, de
10.02.93, da CME, e, a esse titulo, pagaram nesse ano de 1996 o
montante global de 7.952.455$00;

¢) Mantiveram e pagaram, na mesma geréncia de 1996, o montante
global de 5.696.435$00 em subsidio de esforgo, instituido, por de-
liberagao de 26 de Outubro de 1988 da CME, em infraccdo ao dis-
posto no art® 8°n° 1 do Decreto-Lei n° 110-A/81, de 14 de Maio e
no art® 7° n° 1 do Decreto-Lei n° 57-C/84, de 20 de Fevereiro;

d) Mantiveram ¢ pagaram o montante global de 1.108.727$00 em
subsidio de insalubridade, criado, em 1985, por decisdo de um téc-



nico dos extintos Servigos Municipalizados, em infrac¢do as mes-
mas normas citadas na alinea anterior.

2. Mas, pelas razdes e com os fundamentos atrds mencionados, considero
que a sua conduta se deve a negligéncia.

3. Considero que, relativamente ao suplemento de secretariado, apesar da
sua ilegalidade, do seu pagamento nao resultaram danos para o Munici-
pio, pelo que, face ao disposto no n° 2 do art® 59° da Lei 98/97, ndo é
devida qualquer reposicao.

4. E, face ao circunstancialismo dado como provado e a actua¢ido nao
dolosa dos Demandados, considero inteiramente justificdvel reduzir,
nos termos do n° 2 do art® 64° citado, a responsabilidade financeira dos
responsdveis porquanto se limitaram, por um lado, a manter os suple-
mentos remuneratérios que jd eram processados em anos anteriores e,
por outro, desses pagamentos ilegais resultaram alguns beneficios para
os Municipes — sem falar das vantagens para os trabalhadores escalados
em tais piquetes - quanto a prontidao e eficdcia da resposta na reparagao
das avarias de funcionamento. A tudo isto acresce a circunstincia de, no
dominio da Lei 86/89, ser predominante a jurisprudéncia deste Tribunal
no sentido da relevagao de responsabilidade em casos semelhantes.

5. Em tais termos, julgo provado e parcialmente procedente o douto Re-
querimento do Ministério Piblico e, em consequéncia,

a) Ao abrigo do n° 2 do art® 59° da Lei 98/97, absolvo os Demanda-
dos quanto a reposicdo pedida das importancias indevidamente pa-
gas a titulo de suplemento de secretariado por desses pagamentos
ndo terem resultado danos para o Municipio de Evora.

b) Nos termos conjugados do n° 5 do art® 111°, do n° 1 do art® 59°, do
art®.63° e do n° 2 do art® 64° da Lei 98/97, de 26 de Agosto, conde-
no solidariamente os Demandados, como co-autores das restantes
infrac¢Oes financeiras de pagamentos indevidos a repor nos coftres
da Camara Municipal de Evora a quantia de 2.500.000$00 (dois
milhdes e quinhentos mil escudos) respeitante ao subsidio de esgo-
to, de 1.500.000$000 (um milhéo e quinhentos mil escudos) relati-



va ao subsidio de esfor¢o e de 300.000$00 (trezentos mil escudos)
respeitante ao subsidio de insalubridade, o que perfaz o montante
global de 4.300.000$00 (quatro milhdes e trezentos mil escudos),
acrescida dos juros de mora legais contados a partir do transito em
julgado desta sentenca.

Sao devidos emolumentos (art® 14° do Regime Juridico de Emolumen-
tos, aprovado pelo DL 66/96, de 31 de Maio).

Registe e Notifique.

Cumpra-se, oportunamente, o disposto no art® 16° do Regulamento da
3* Secgio.

Lisboa, 14 de Fevereiro de 2001.

O Juiz Conselheiro

Silva Teixeira
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ACORDAO N° 6/2001

AUTARQUIA LOCAL / BOLSA DE ESTUDO / ENSINO SUPERIOR E

POLITECNICO

SUMARIO:

O Tribunal de Contas considera que um Regulamento aprovado
por uma Assembleia Municipal de uma Camara Municipal, inte-
gra-se na autonomia normativa das autarquias. Autonomia essa
que ¢ tutelada constitucionalmente no art® 241°. Seria, alids, in-
compativel com os principios constitucionais considerar que as
atribuicdes conferidas a Autarquia pelo presente Regulamento
eram ilegais.

Nio havendo ofensa a lei, mostrando-se a despesa devidamente
orcamentada, nenhuma infrac¢io financeira foi cometida pelos
demandados com a deliberagio, fundada em Regulamento aprova-
do em Assembleia Municipal, de atribuir bolsas de estudo a estu-
dantes do concelho a [requentarem o ensino superior ou equiva-
lente.

O Conselheiro Relator Sessdo de 18.04.2001
Morais Antunes Processo n°® 1/2000 - J.C.

ACORDAO N° 6/2001

RECURSO ORDINARIO N 4/2000 - J.C

I - RELATORIO

1. Em 27 de Junho de 2000, no ambito do processo de julgamento de
contas n’ 1/2000, foi, na 3" Seccao deste Tribunal, proferida a douta
sentenca n° 3/2000 que absolveu os Demandados identificados nos
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autos, pelos factos descritos no requerimento de julgamento oportuna-
mente apresentado pelo Ministério Piblico, que se ddo como reprodu-
zidos e que, alegadamente, consubstanciariam infrac¢do financeira ge-
radora de pagamentos indevidos, no valor de 4.400.000$00.

A douta sentenga absolutéria é, na sua parte deciséria, do seguinte
teor:

e  Face a conclus@o de que as Autarquias Locais, no dominio do De-
creto-Lei n° 100/84, de 29 de Marco, podiam, facultativamente,
conceder bolsas de estudo a estudantes do ensino superior residen-
tes no respectivo Municipio, a concessio de 45 bolsas de estudo,
concretizadas pelos Demandados, na qualidade de membros do
6rgdo executivo “Camara Municipal” e em consequéncia do regu-
lamento, aprovado pela Assembleia Municipal, ndo pode ser ha-
vida como ilegal.

E, ndo havendo ilegalidade, ndo foi cometida qualquer infrac¢do finan-
ceira.

Nestes termos e com estes fundamentos,

a) Julgo improcedente, nesta parte, o douto Requerimento do Minis-
tério Piblico, pois os Demandados, ao concederem, em 1998 e de
acordo com o Regulamento aprovado pela Assembleia Municipal e
o Orgamento e o Plano de Actividades também por ela aprovados,
45 bolsas de estudo a estudantes do Concelho de Barcelos a fre-
quentar o ensino superior e politécnico, ndo infringiram qualquer
norma legal, e, por isso, ndo cometeram qualquer infrac¢do finan-
ceira.

Assim, absolvo os Demandados.
b) E, face ao assim decidido e ao parecer do Ministério Publico, nos
termos do n° 3 do art® 94° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, homo-

logo o saldo de encerramento da Conta de Geréncia de 1998, cons-
tante do respectivo relatério.
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3. Nao se conformou com a decisao o Exm° Magistrado do Ministério

Piblico, que interpds o presente recurso, nos termos e para os efei-
tos do art® 96° da Lei n° 98/97.

Nas doutas alegacdes apresentadas, que aqui se dao como integral-
mente reproduzidas, o ilustre Recorrente afirma, em sintese:

o Aos demandados é imputada a prética de uma infracgdo ao dis-
posto na Lei n°® 42/83, de 31/12, no Dec-Lei n°® 77/84, de 8/3, no
Dec-Lei n° 399-A/84, de 28/12, na Lei n°® 169/99, de 14/9, e no
art® 3° do CPA e no art® 26° do Dec-Lei n° 314/83, de 21/7, que,
por consequéncia, gerou pagamentos indevidos, nos termos do art®
59°,n°1,2e 3 dalein®98/97, de 26.8.

o  Tal infrac¢do, amnistiada no que a responsabilidade sancionatdria
respeita, consistiu na atribui¢do de quarenta e cinco bolsas de es-
tudo a alunos do ensino superior e politécnico, no ano de 1998, no
valor global de 4.400.000$00.

e A douta sentenga recorrida, porém, absolveu os demandados do
pedido por entender que, ndo existindo proibi¢do expressa de atri-
bui¢do de bolsas de estudo a alunos do ensino superior e politéc-
nico, tal caberia nas competéncias das autarquias locais, ao abrigo
dos principios da generalidade e da autonomia e independéncia de
que gozam as autarquias locais.

e  Porém, neste dominio, vigora o principio da legalidade, consagra-
do no art® 3° do CPA, segundo o qual a Administra¢do Local sé €
possivel fazer o que positivamente lhe for permitido.

e Nio existe norma que expressamente permita as autarquias a atri-
bui¢do destas bolsas de estudo; pelo contrdrio, as disposi¢oes le-
gais apontadas, além de serem aplicdveis ao caso dos autos por
abrangerem a “acgéio social escolar”, onde necessariamente se in-
cluem as bolsas de estudo, apenas permitem a transferéncia de
competéncias relativas aos ensinos pré-escolar, primadrio e ciclo
preparatério TV,

e EaLein®[13/97, de 16/9, que define as bases de financiamento
do ensino superior publico, regula o regime de concessao de bol-
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sas de estudo, afastando, com clareza, quaisquer competéncias do
poder local nestas matérias.

e  Assim, a douta sentenca, ao absolver do pedido dos demandados,
violou, por erro de interpretacao, o disposto nas normas apontadas
na primeira destas conclusoes.

e  Nestes termos, deve a douta sentenca recorrida ser revogada e
substituida por outro despacho que designe data para julgamento
que permita estabelecer factualidade sobre a imputac@o subjectiva
dos factos aos apontados responsaveis.

4. Por despacho de 26 de Outubro de 2000 do relator, foi o recurso
admitido, por se verificar a legitimidade do ilustre Recorrente bem

como a tempestividade na apresentacao do mesmo, nos termos dos
artigos 96°, n° 1, a) e 97°, n° 1 da Lei n° 98/97.

5. Os Demandados no processo de julgamento e ora Recorridos, noti-
ficados para responder ao recurso interposto nos termos do art’
99° n® 2 da Lei n° 98/97, vieram defender a improcedéncia do
mesmo recurso.

Em sintese, alegaram que:

e AlLein®42/83, de 31 de Dezembro (aprova o Orcamento de Esta-
do para 1984) ¢ os decretos-lei n° 77/84, de 8 de Marco e 399-
A/84, de 28 de Dezembro, ndo t€m qualquer aplicagdo ao caso
pois dizem respeito a coordenagdo ¢ delimitagdo das administra-
¢oes central, regional e local em matéria de investimentos publi-
cos, isto é, infra-estruturais e nao das despesas correntes como ¢ o
caso das bolsas de estudo;

e  Por outro lado, as atribuigdes das autarquias s@o origindrias, como
decorréncia do estatuto do “poder local”, consagrado na Constitu-
ic@lo e, por isso, gozam de uma presungdo legal de competéncia na
prossecugio dos interesses proprios dos respectivos cidaddos.

e  Nem serd necessdrio invocar tais principios, uma vez que a atribu-
icdo das bolsas de estudo, por parte dos Municipios, ndo sé nao é
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proibida expressamente por lei — ¢ € pratica corrente — como, face
as realidades do Municipio de Barcelos, cabe nas atribui¢des e
competéncias previstas no Decreto-Lei n® 100/84, de 29 de Marco
(art®* 2°,51°n° 1 alinea i) e n® 4 alinea 1)) .

e  Além disso, limitaram-se a cumprir (alinea i) do n°4 do citado art®
51°) uma deliberacdo da Assembleia Municipal (que, como tal,
ainda ndo foi anulada por um tribunal), aprovando, por unanimi-
dade, o respectivo regulamento de atribuicdo de bolsas de estudo a
quem, mais tarde, podera fixar-se profissionalmente no Concelho,
assim contribuindo para o seu desenvolvimento como “pedras vi-
vas” insubstituiveis.

o E (al deliberagdo insere-se no poder de a Assembleia Municipal
auto-regulamentar as suas actividades no ambito das suas atribui-
¢oes legais e, enquanto ndo for anulada, é lei vdlida que deve ser
acatada inclusive por este Tribunal de Contas.

e Se, “por hipétese absurda, viesse a prevalecer a tese da douta
“acusacao” do MP (...) a mesma decisdo seria manifestamente in-
constitucional” por ofensa ao estatuto do “poder local” e aos art™
237°,239°241° a 243° da CRP.

e  Seja como for, actuaram sempre na convicgdo da licitude do acto
que a nova Lei dos Municipios (alineas c) e d) do n® 4 do art® 64°
da Lei n°® 169/99, de 18 de Setembro) continua a accitar, quer
como “prestacdo de servigos a estratos sociais desfavorecidos ou
dependentes”, quer como matéria do ambito da “acg¢do social es-
colar”.

II - OS FACTOS

A factualidade relevante e provada na douta sentenca impugnada é
a seguinte:

e O 1° Demandado, na qualidade de Presidente da Camara Munici-
pal de Barcelos, auferiu o vencimento anual iliquido de
5.718.435%00 no ano de 1998 e 0 2°, 0 3° ¢ 0 4° Demandados au-
feriram no mesmo ano ¢ na qualidade de vercadores a quantia de
4.237.163%00, 4.373.678$00 e 3.740.384$00, respectivamente,
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enquanto os restantes Demandados n@o auferiram qualquer ven-
cimento como vereadores.

e  Os referidos Demandados sdo os responsdveis pela geréncia de
1998 da Camara Municipal de Barcelos (CMB) .

e A Assembleia Municipal da CMB aprovou, em 27.2.98 e por una-
nimidade, um Regulamento para atribui¢do de bolsas de estudo a
alunos do ensino superior e politécnico, sob proposta, aprovada
por unanimidade em 27/11/97, da Cdmara Municipal.

e Em consequéncia de tal Regulamento e dando-lhe cumprimento,
os Demandados aprovaram por unanimidade, em 20.7.98, a atri-
buigéo de 45 bolsas de estudo a estudantes do Concelho de Barce-
los a frequentar o ensino superior e politécnico.

e O montante global assim gasto pela CMB nesse ano de 1998 foi
de 4.400.000$00.

e Essa verba e esta ac¢@o constavam do or¢camento e do Plano de
Actividades para esse ano, aprovados pela mesma Assembleia

Municipal.

e A conta de geréncia de 1998 foi aprovada pela Assembleia Muni-
cipal.

e A competéncia dos Municipios para a atribuicio de tal tipo de
bolsas de estudo, isto &, a alunos do ensino superior e politécnico,

é defendida em parecer juridico de 1998, publicado em “Orgéos
Autdrquicos”, 1° semestre de 1998 (vd. Fls. 64).

II1 - O DIREITO

A) QUESTAO

A questido nuclear que este recurso suscita ¢ a seguinte:



B

~

Podiam os Municipios, no ano de 1998, elaborar um regulamento
que lhes permitia conceder bolsas de estudo a estudantes do ensino
superior e politécnico, desde que residentes no concelho e sem pos-
sibilidades econémicas para a frequéncia de tal nivel de ensino?

Atenta a matéria de facto dada como provada e que ja se referenciou,
convém esclarecer que a questdo formulada integra, jd, algumas especi-
ficidades que ndo resultam, “ipso facto” da factualidade enunciada mas
a ela se reconduzem. Na verdade, no Regulamento a que se faz referén-
cia na matéria de facto, estipulam-se as seguintes condigdes, cumulati-
vas, de candidatura ( in processo de auditoria apenso):

Residéncia no concelho de Barcelos;

Acesso garantido ao ensino superior ou politécnico;

Sem possibilidades econdmicas para a frequéncia daquele nivel de
ensino, e membro de agregado familiar com rendimento mensal
*“per capita” néio superior a 30.000$00;

4. Sem subsidio estatal do escaldo mais elevado.

O ENQUADRAMENTO NORMATIVO

Invoca o Digno Recorrente, na sequéncia, alids, do que vinha alegando
nos autos apensos, a Lei n® 42/83, de 31 de Dezembro, o Decreto-Lei n°
77/84, de 8 de Marco, o Decreto-Lei n® 399-A/84, de 28 de Dezembro,
a Lei n° 169/99, de 18 de Setembro, o artigo 3° do Cédigo do Procedi-
mento Administrativo e o artigo 26° do Dec-Lei n° 314/83, de 21 de Ju-
lho para sustentar a procedéncia do recurso e a subsequente marcacdo
de julgamento no processo. Vejamos, pois, se o invocado enquadramen-
to normativo justifica tal asserc@o.

e A Lei n® 42/83 aprovou o Orcamento do Estado para 1984 e. no
seu art® 47° transfere novas compeléncias para os Municipios em
matéria de gestdo de equipamentos, funcionamento dos transpor-
tes e acgdo social escolar dos ensinos pré-escolar, primario e ciclo
preparatério TV, competéncias que seriam objecto de regulamen-
tagdo propria.

e A Lein’ 19/83, de 6 de Setembro, concedeu autorizagao legislati-
va ao Governo para, entre outras matérias, “ estabelecer o regime



legal delimitativo e coordenador das actuagdes da administragao
central, regional e local em matéria de investimentos publicos, no
sentido de uma clara demarcacdo de competéncias ¢ da conse-
quente eliminac@o de sobreposi¢cdes” (art®1° - b), tendo, nesse am-
bito, sido publicado o Dec-Lei n® 77/84.

O Dec-Lei n°® 77/84, de 8 de Margo, veio, assim, estabelecer o re-
ferido regime legal da delimitag@o e coordenacio das actuagdes da
administragd@o central e local em matéria de investimentos publi-
cos, integrando neste conceito, a “identifica¢do, a elaboracdo e a
aprovagdo de projectos, o financiamento e a execugdo dos eni-
preendimentos, a respectiva manutencdo, a gestdo e o funciona-
mento dos equipamentos” - (art°3°).

Resulta do exposto que os referidos diplomas sao irrelevantes
para a matéria dos autos. Na verdade, o que se discute é a
atribuicio de bolsas de estudo a estudantes, pelo que é mani-
festo que nao estamos perante matéria de investimentos publi-
cos.

Nao h4, pois, que fazer qualquer censura ao entendimento adoptado na
douta sentenga recorrida, quando afasta estes invocados normativos
porque” a nogdo de investimentos piiblicos integra despesas com a
formacdo de bens duradouros de natureza infra-estrutura de empreen-
dimentos e de equipamentos *.

O Dec-Lei n* 399-A/84, de 28 de Dezembro, veio, como expres-
samente se refere no predmbulo, dar cumprimento ao artigo 15°
do Dec-Lei n°® 77/84, regulamentando o modo e a forma como os
municipios vdo exercer as novas competéncias em matéria de ac-
¢do social escolar. Na verdade, o art® 15° do Dec-Lei n°® 77/84 es-
tipulava que: “a transferéncia de novas competéncias em matéria
de investimentos piiblicos serd objecto de regulamentacdo sobre o
modo e a forma como se processardo”.

Pareceria que, pelas razdes jd aduzidas, também este diploma seria
irrelevante, dado que continudvamos no ambito de investimentos publi-
cos, estranhos a atribui¢o de bolsas de estudo.

Alids, ja no art® 8° - e) do Dec-Lei n® 77/84 se estabelecera,
genericamente, uma competéncia dos municipios na realizacdo de
investimentos ptiblicos no dominio da educacio e do ensino, pelo que,
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publicos no dominio da educagdo e do ensino, pelo que, ao abrigo do
art® 15° daquele diploma, se procedia, agora, a respectiva regulamenta-
¢do.

Assim seria se o legislador se tivesse contido nesse desiderato, o que
ndo fez, quando, logo no art®1° (dmbito do diploma) estatuiu:

“O presente diploma regula a transferéncia para os municipios do
continente das novas competéncias em matéria de ac¢do social escolar
no dominio dos refeitérios, de alojamento em agregado familiar e de
auxilios econdmicos destinados as criancas da educagdo pré-escolar e
aos alunos do ensino primdrio e do ciclo preparatério TV, oficial, par-
ticular ou cooperativo, com contrato de associagdo e paralelismo pe-
dagogico”. ( sublinhado nosso).

e O conceito de auxilios econémicos estd definido no art® 13° - n° 1
como sendo “os subsidios destinados a comparticipar nas despe-
sas escolares do aluno, inerentes a frequéncia das aulas e
concretizam-se em (art’ 14°):

a) Subsidio para alimentagdo;

b) Subsidio para alojamento em agregado familiar;

c) Subsidio para livros e material escolar;

d) Subsidio para equipamento contra a chuva e o frio.

E inquestiondvel que a atribuicio destes subsidios ndo se integra na ji
referida noc@o de investimentos puablicos: ndo sio despesas de capital,
despesas com a formag@o e aquisi¢do de bens duradouros, antes, despe-
sas correntes.

Dai que este diploma ndo possa ser afastado “in limine” da andlise da
questdo dos autos. Estamos a falar de subsidios, de auxilios econdmicos
a estudantes carenciados, tal como no caso em andlise.

13

Mas, como lucidamente se refere na douta sentenga recorrida, * esta
transferéncia de competéncias para as autarquias locais para concede-
rem auxilios econdmicos restritos as criangas da educagdo pré-escolar
e aos alunos do ensino primdrio e do ciclo preparatério TV ndo nos re-
solve a questdo que nos ocupa.”
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Na verdade, ndo podemos esquecer que o dmbito das competéncias
atribuidas aos municipios pelo referido Dec-Lei se restringem aos ni-
veis de ensino af indicados, quando neste processo se discutem subsidi-
0S NO ensino superior.

E, mesmo no que concerne A competéncia em matéria de subsidios
naqueles niveis de ensino, s6 os que se enunciam no art® 14° € que inte-
gram a competéncia municipal, mantendo-se na administragao central
subsidios para apoio a alunos deficientes e para a aquisi¢éo de préteses-

v.g. predambulo e art® 22°

e Do exposto, também o Dec-Lei 399-A/84 nao releva para a de-
cisao dos autos.

e A Lein®169/99, de 18 de Setembro, veio estabelecer o quadro de
competéncias, assim como o regime juridico de funcionamento,
dos 6rgaos dos municipios e das freguesias e, salvo quanto a um
ponto que ndo releva para os autos, entrou em vigor a 19 de Outu-
bro (art® 101° e 102°), pelo que nao € aplicavel aos subsidios em
causa, concedidos no ano de 1998.

A invocagdo desta lei s6 se justificard na perspectiva da persisténcia, no
tempo, da natureza infraccional da deliberagdo camardria em causa.
Mas se, face a lei em vigor a data dos factos, se vier a concluir que a de-
liberagdo ndo integrou qualquer infrac¢do financeira, fica prejudicada a
invocagdo desta Leli.

e Qual é, entdo, o enquadramento normativo relevante a deci-
sao de mérito? Entendemos que é no Dec-Lei 100/84, no en-
quadramento constitucional poderes e competéncias do muni-
cipios, e na leitura mais adequada dai resultante que deve ser
feita do art® 3° do C. Procedimento Administrativo, que che-
garemos a decisao da causa. Vejamos, entdo.

e O Dec-Lei n° 100/84, de 29 de Marco, estabelecia, a data dos
factos, as atribuicdes e competéncias das autarquias locais, de-
finindo o quadro legal e essencial dos das atribuicoes dos mu-
nicipios até a publicagdo da Lei n® 159/99, de 14 de Setembro (es-
tabelece o quadro de transferéncias de atribuicdes e competén-
cias para as autarquias locais), ¢ veio a ser revogado pelo art®
100° da ja referida Lei n® 169/99, de 18 de Setembro.
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E no art® 2° - n° 1 que se define o conceito de “atribui¢es das autarqui-
as locais”, nos seguintes termos:

“E atribuicdo das autarquias locais o que diz respeito aos interesses
piiblicos, comuns e especificos das populagées respectivas”.

Esta interliga¢o entre as “atribui¢des” das autarquias e os “interesses*
das respectivas populagdes vai ser, como veremos, decisiva, para a de-
cisdo dos autos, porque se adequa aos normativos constitucionais sobre
os fins que devem prosseguir as autarquias (art® 235° da C.R.P.) e que
justificam a sua autonomia. Nas diversas alineas do n° 1, enumeram-se
alguns desses interesses. Isso se retira, quer da prépria expressdo “desi-
gnadamente®, como do predmbulo do diploma quando se refere que...”
alarga-se o elenco, de natureza meramente exemplificativa, das atribui-
¢des expressamente enumeradas...

E, dentro deste conceito, a lei, entre os referidos interesses, exemplifica
(al. f) os relativos a educac@o e ensino. (sublinhados nossos).
Porém, o n°® 2 do preceito faz uma importante ressalva:

“o disposto no niimero anterior concretiza-se no respeito pelo principio
constitucional da unidade do Estado e pelo regime legalmente definido
de delimitagcdo de actuagdes entre as administracées central e local em
matéria de investimentos piiblicos".

Anote-se que, como ja referido, a delimitagio de actuagdes entre as
administragGes central e local nesta matéria de investimentos publicos e
0 respectivo conceito se encontravam, a data, definidos no Dec-Lei n°
77/84, e, posteriormente, pelo também jd analisado Dec-Lei n® 399-
A/B4.

ES
Estes normativos permitem, pois, que retiremos uma primeira as-
sercao:
Os actos praticados pelas autarquias locais serdo conformes a lei
desde que:

1. ndo ofendam o-principio da unidade do Estado;

ndo violem o regime legal definidor da delimitacéo das actuacdes

em sede de investimentos publicos;

3. se destinem a realizar interesses proprios, comuns ou especificos
das respectivas populagdes.

\e}
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e [Esta assercao podera, porém, ser indevida, designadamente,
por ser inadequada a preceitos constitucionais e/ou principios
gerais ou por contrariar normas posteriores? A resposta é,
como veremos, negativa.

O poder local esta constitucionalmente assegurado no Titulo VIII
da C.R.P. e é imanente ao principio democratico da organizacao do
Estado - v.g. art® 6° ¢ 235° - n° 1 da C.R.P.

Nos termos do n° 2 do art® 235° da Constituicao, as autarquias sao
“pessoas colectivas territoriais dotadas de orgdos representativos, que
visam a prossecucdo de interesses proprios das populacoes respecti-
vas’.

A este propésito refere Sérvulo Correia’ “a Constituicio define as
autarquias locais em funcdo da necessidade de organizar a prosseci-
¢do dos interesses proprios de um certo agregado populacional medi-
ante orgdos proprios, representativos dos respectivos habitantes. Sdo
emanagoes dessas populacoes e ndo do Estado, de quem sdo comple-
tamente distintos”.

Por sua vez, o art® 241° da C.R.P. atribui poder regulamentar pré-
prio as autarquias, “ nos limites da Constituicdo, das leis e dos regu-
lamentos emanados das autarquias de grau superior ou das autorida-
des com poder tutelar”.

Com refere Sérvido Correia® “a autonomia normativa das autarquias-
isto ¢, a titularidade de um poder regulamentar fundado na propria
Constitui¢do, tal como a do Governo - constitui o esteio mais significa-
tivo da autonomia local pode mesmo, porventura, ir-se mais longe,
concluindo que ¢é na titularidade de um poder regulamentar indepen-
dente que reside o cerne dessa autonomia”.

A importéancia deste poder ¢, também, sublinhada por J. J. Gomes Ca-
notilho’:

77

8
9

Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, Almedina, 1987 -
pdg.262.

Ob.citada, pig.262/264

Direito Constitucional, Almedina, 1993, pdg.368.
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‘...0 principio da garantia da autonomia local terd a ver com o Estado
de direito sobretudo nas dimensées de autonomia normativa (cfr. art’
242°"° sobre a competéncia regulamentar) e de garantia constitucional
que assegura aos municipios um espago de conformagdo autéonoma,
cujo contelido essencial ndo pode ser destruido pela administragdo es-
tadual”.

e Em consequéncia destes preceitos, é forcoso concluir que a as-
sercao supra-referida se coaduna com os principios constitu-
cionais sobre a matéria. Hd um traco comum que identifica o
cerne da questdo: as autarquias tém em vista realizar interes-
ses comuns e préprios das suas populacées, devendo, para tal,
concretizar, especificar e adaptar as condutas que, decorren-
tes das atribuicoes legais, melhor sirvam aqueles interesses.

A Constituicdo, no artigo 239° remete para a lei - feita de harmonia com
o principio da descentralizagdo administrativa - a indicag@o das atribui-
¢des das autarquias.

Ora, a data dos factos, a lei era, precisamente, o Dec-Lei 100/84.

e  Daqui resulta que, se os regulamentos autarquicos se contives-
sem no ambito daquele diploma, estariamos em dominios da
plena autonomia normativa do poder local.

Citando, de novo, Sérvulo Correia ' “No ambito assim definido por lei,
as autarquias dispoem, de autonomia normativa. Os seus regulamentos
sdo independentes porque o seu conteiido néo tem de ser predetermi-
nado por acto legislativo. Nao estdo, pois, sujeitos a «legalidade subs-
tancial» e, em rigor, nem sequer a «legalidade formal» porque os di-
plomas que citdmos nédo vém atribuir de modo inovatdrio uma compe-
téncia para normagdo inicial que resulta da propria Consmuzgao

Por seu lado, Afonso Queir também ensina que '*: “as autarquias
locais tém o poder de auto-normagdo, uma competéncia reguladora ge-
ral consagrada ou reconhecida na Constituigdo (art® 242°) . O papel
da lei ordindria, quanto a esse poder, é, em rigor, apenas o de delimi-
tar, ndo podendo comprini-lo livre e arbitrariamente”.

0 Corresponde ao actual artigo 241.° da C.R.P., apés a revisiio de 1997.
' Ob.cit.pdg.267.

. Licoes de Direito Administrativo, I-, Coimbra, 1976, pig.452.

13 Corresponde ao actual artigo 241.° da Constituigio.
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Por dltimo, convém referir o que, sobre o assunto, pensa J. J. Gomes
Canotilho '*:

“... a «reserva de autonomia local» (CRP, art°242°) torna indispensével
a subtracgdo a lei de alguns aspectos relacionados com os interesses
préprios das populagdes respectivas e que devem assim converter-se em
«reserva de regulamentos locais» (cfr. Acs. TC 452/87 e 307/88). Sendo
estas «reservas» garantidas pela Constituigdo, compreende-se que elas
devam obediéncia ao principio da legalidade (preferéncia da lei) mas a
lei estd vedado aniquilar os espagos normativos especificos das unida-
des auténomas”.

Em sintese:

e As autarquias tém uma reserva de autonomia normativa,
constitucionalmente garantida, que se concretiza mediante a
producao de regulamentos, os quais devem concretizar local-
mente as atribuic¢des legais das autarquias.

Suscita-se, ainda, uma derradeira questao:

e  Os regulamentos das autarquias s6 podem incidir sobre maté-
rias que, expressamente, lhes tenham sido atribuidas ou é su-
ficiente que as matérias em causa nao tenham sido, expressa e
exclusivamente atribuidas a administracao central?

Esta questdo tem a ver com o disposto no art® 3° do Cédigo do Proce-
dimento Administrativo, ou seja, com o principio da legalidade admi-
nistrativa.

A controvérsia sobre se a obediéncia a legalidade se basta com uma
mera compatibilidade com a lei, de preferéncia ou de prevaléncia de lei
ou se exige uma prévia conformidade com a lei divide a doutrina, e fez
escrever rios de tinta. )

Freitas do Amaral sintetiza, assim, as duas posi¢oes: S “parg o princi-
pio da liberdade; «permissum videtur in omne quod non prohibitum»,
ou seja, considera-se permitido tudo o que ndo estiver proibido. Para o

' Ob citada, pag.803.
% Freitas do Amaral, Direito Administrativo-1I-1988-pig.46.
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principio da competéncia, «quae non sunt permissa prohibita intelli-
gunturs, ou seja, o que ndo for permitido considera-se que é proibido”.
Nio serd, pois, aqui e agora que se vao tecer consideragdes aprofunda-
das sobre o assunto. Até porque, no ambito da administragéo local, que
€ o que nos interessa, até os préprios defensores da tese mais exigente
aceitam que basta a mera compatibilidade.

Como refere Esteves de Oliveira e outros '® “assim sucederd sempre
que exista um interesse piiblico, autarquicamente sensivel (para esta ou
aquela autarquia) e falte lei reguladora desses interesses ao nivel geral
ou institucional. Nestas circunstdncias ¢ dado a autarquia (por forca
da cldusula geral do citado art® 2° da LAL - Dec-Lei n° 100/84) - se tal
interesse for assumido como piiblico pelos drgédos competentes respec-
tivos- decidir normativamente sobre a realizacdo local desses interes-
ses, independentemente de haver lei especifica de habilitacdo ou a re-
gulamentar essa matéria”.

Também ja sublinhdmos que, para Sérvulo Correia, os regulamentos
emanados da autonomia normativa das autarquias nio estdo sujeitos a
legalidade substancial e, em rigor, nem sequer a legalidade formal; Daf
que, “ao instituir o estatuto das autarquias locais, o legislador nem
pode retirar ao espago de livre decisdo dos drgdos aquelas matérias
que exclusivamente respeitam aos interesses proprios das suas popula-
¢oes, nem pode adoptar solugbes que restrinjam a autonomia de orien-
tagdo, tal como a prépria Constitui¢do a estrutura”"’.

Este é, também para nds, o entendimento que se afigura mais consenta-
neo, quer com o travejamento constitucional do poder local, quer com o
principio da descentralizagdo administrativa af consagrado.

Em sintese:

e  No ambito do poder local, a regulamenta¢io emanada dos 6r-
gaos autarquicos nao exige uma prévia lei habilitante, bastan-
do-se com a auséncia de normas que a proibam.

16

17

Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves, J. Pacheco de Amorim, Cédigo do
Procedimento Administrativo, 2°ed. Almedina, 1997, pig.88/89.
Ob. Cit., p4g.275.
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Estamos, agora, em condicoes de aplicar o Direito aos factos.

Estd, em causa, relembra-se, um Regulamento aprovado, primeiro, pelo
executivo (em 27.11.97), e, depois ( em 27.2.98 ) pela Assembleia Mu-
nicipal da Camara Municipal de Barcelos, por for¢a do qual foram atri-
buidas, na geréncia de 1998, pelo executivo camardrio, 45 bolsas de es-
tudo, no montante global de 4.400 contos; e que as condigdes de
candidatura eram, cumulativamente, as seguintes:

= estudante do ensino superior ou politécnico;

= residente no concelho de Barcelos;

= membro de agregado familiar cujo rendimento mensal “per capi-
ta” ndo fosse superior 30.000$00.

= Nao usufruir de subsidio estadual no escaldo mais elevado.

Os candidatos eram graduados segundo o rendimento mensal, a come-
car pelo mais baixo, e , em condicdes de igualdade, era dada preferéncia
aos que tinham mais eclevada classificagdo académica; entre os requisi-
tos para a manutencdo do subsidio, exigia-se aproveitamento académico
( documento junto ao processo de auditoria a fls.87).

Assim, comecemos por verificar se o Regulamento se inscreve na
esfera da autonomia normativa das autarquias locais.

Desde logo, a 1°questao que se coloca ¢ a de saber se o0 Regulamento
se continha dentro das atribuicoes legais das autarquias.

A resposta é positiva. Justifiquemo-nos:

= Entre as atribuicoes das autarquias, consignadas, ao tempo, no
Dec-Lei 100/84, logo se enumerava, no art® 2° - n° 1 - f), a edu-
cacd@o e o ensino; no art® 39° - h) atribufa-se competéncia a As-
sembleia Municipal, para se pronunciar e deliberar sobre assun-
tos que visem a prossecucdo de interesses proprios da autarquia;
no art® 51° - n®4 - 1), atribuia-se competéncia ao executivo camara-
rio para exercer os poderes conferidos por lei ou por deliberacao
da assembleia municipal, a qual é efectiva ¢ vdlida enquanto ndo
for suspensa, modificada, revogada ou anulada (art® 75°).

= Em segundo lugar, o Regulamento nao versava sobre matéria
de investimentos publicos e nao se vislumbra como poderia a
atribuicao de alguns subsidios deste teor ofender o principio
da unidade do Estado, pelo que, também neste ponto, se mostra-



va conforme ao disposto no art® 2° - n° 2 do referido Dec-Lei
100/84.

=  Em terceiro lugar, o Regulamento nao incidia sobre matéria
que fosse da exclusiva competéncia da Administra¢iao Central.

E certo que as bases do financiamento do ensino superior piblico estio
reguladas pela Lei n° 113/97, de 16 de Setembro, af se prevendo a con-
cessdo de bolsas de estudo como uma das modalidades de apoio social
directo (art® 17° - n. 2 - a), mas daqui nao se pode retirar que s6 a
Administracao Central pode atribuir bolsas de estudo naquele nivel
de ensino. Na verdade:

> E o mesmo diploma que estatui, no art® 3° - g), como um dos
principios gerais a que deve obedecer o financiamento do en-
sino superior o da “complementaridade, entendido no sentido
de que as institui¢des devem encontrar formas adicionais e
nao substitutivas do financiamento piblico”.

> O ambito do diploma restringe-se ao ensino superior piblico,
pelo que sempre seria possivel a atribuigéo de bolsas de estu-
do por outras entidades no ensino superior privado e coopera-
tivo;

v

O Regulamento, ao impor, como um dos requisitos de atribu-
icdo da bolsa, que o estudante ndo usufruisse, ja, de subsidio
estadual no escaldo mais elevado, contém-se naquela margem
de complementaridade que ¢ um dos principios orientadores
do financiamento do ensino superior publico: estas bolsas
municipais sao uma forma adicional de apoio.

= Por iltimo, o Regulamento em causa diz respeito a interesses
proprios e especificos da populac@o do concelho como Barcelos

Parece 6bvio que o apoio a estudantes ai residentes que frequentem um
nivel superior de ensino tem justificagdes especificas mas pertinentes: o
afastamento geogrifico -dos centros universitdrios, inexistentes no con- -
celho; a manutengdo da ligagdo dos universitdrios com o concelho; o es-
timulo a fixagdo posterior de alguns licenciados no seu concelho e o in-
cremento do nivel educacional do concelho. Sdo ou ndo interesses aten-



diveis e especificos deste e de outros concelhos do interior do pais?
Sdo-no, absolutamente.

e Chegamos, assim, a conclusao de que o Regulamento aprova-
do pela Assembleia Municipal de Barcelos e posto em pritica,
no ano de 1998, pela respectiva Camara Municipal, se integra
na autonomia normativa das autarquias.

Autonomia que ¢ tutelada constitucionalmente no art® 241° do nosso
diploma fundamental, pelo que nenhuma ofensa foi feita a lei. Seria,
alids, incompativel com os principios constitucionais considerar que as
atribui¢des conferidas a Autarquia pelo presente Regulamento eram ile-
gais.

E, ndo havendo ofensa a lei, mostrando-se a despesa devidamente or-
camentada, nenhuma infrac¢@o financeira foi cometida pelos demanda-
dos com a deliberago, fundada em Regulamento aprovado em Assem-
bleia Municipal, de atribuir 45 bolsas de estudo a estudantes do conce-
lho a frequentarem o ensino superior ou equivalente.

Nenhuma censura ha, pois, que fazer a douta sentenca recorrida,

que se limitou a aplicar, correctamente, o Direito aos factos, absol-
vendo os Demandados do pedido formulado.
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IV - DECISAO

Pelos fundamentos expostos acordam, em Plenario, os Juizes da 3*
Seccao em :

e Negar provimento ao recurso e, consequentemente, manter a
decisao recorrida, que absolveu os Demandados identificados
nos autos .

e Niao sao devidos Emolumentos (art® 20° do Dec-Lei n° 66/96,
de 31 de Maio).

e Notifique.

Lisboa, 18 de Abril de 2001.

O Conselheiro Relator

Morais Antunes

Os Conselheiros Adjuntos
Menéres Barbosa

Ribeiro Gongalves
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302570
Acordao 2/2001, de 9 de Janeiro
Processo N.°: 4356/2000

1. “A autorizag@o prévia, quando necessdria, ¢ uma condicdo de validade
da prética do acto ou actos da Cdmara Municipal em ordem a aquisi-
¢do dos imdveis. Estes actos, sem a referida autorizag@o, sdo, assim
invélidos”.

2. “Porém, esta invalidado deve ser levada a conta de inobservancia de
uma formalidade geradora de mera anulabilidade”.

ANULABILIDADE / AQUISICAO DE IMOVEIS / ASSEMBLEIA
MUNICIPAL / INVALIDADE DO ACTO

302571
Acordao 3/2001, de 16 de Janeiro
Processo N.°: 3553/2000

1. Quando os Trabalhos a Mais néo resultarem de qualquer circunstincia
imprevista, a sua celebragdo deverd ser precedida de concurso.

2. E entendimento do Tribunal de Contas, que a ndo realizagéo de con-
curso ptiblico, quando legalmente obrigatdria, por se tratar de um ele-

mento essencial do processo de adjudicacio, é geradora de nulidade
do contrato.

CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO DA OBRA / CON-
CURSO PUBLICO / TRABALHOS A MAIS

302568
Acoérdao 72/2001, de 3 de Abril
Processo N.°: 257/2001

A fixacdo do preco base de um concurso (ou do valor estimado de um
confrato), é obrigatdria e tem relevédncia externa e¢ é determinante na for-

303



macdo da vontade dos concorrentes e apresenta-se como elemento essen-
cial do concurso.

A imperatividade consagrada no artigo 107.%, n.° 1 al. b) do Decreto-Lei
59/99 de 2 de Margo, significa que os potenciais concorrentes, ao
apresentarem uma proposta ndo poderfio afastar em termos de preco, do
valor ali fixado, sob pena de esta néo poder vir a ser adjudicada.

ALTERAGCAO DO RESULTADO FINANCEIRO / PRECO / PUBLICI-
DADE DE CONCURSO / VALOR DO CONTRATO

302569
Acoérdao 79/2001, de 3 de Abril
Processo N.°: 207/2001

1. O “contrato de permuta de bens presentes por bens futuros e promessa
de compra e venda de bens futuros”, tendo subjacente a construg@o de
um bairro de 124 fogos de habitagao social, € um contrato administra-
tivo atipico;

2. Atenta a esséncia do seu objecto, tal contrato acaba por se configurar
como uma empreitada;

3. Por se tratar de um contrato administrativo deve a escolha do contra-
tante ser precedida de concurso publico (art.° 183.° do CPA), ressal-
vando o disposto nas normas que regulam a realiza¢do de despesas
publicas;

4. De acordo quer com o Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Maio, quer com
o Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, atento o valor em causa, era
obrigatdria a realizagéio de concurso piblico internacional;

5. No caso, para dispensar a realizagio de tal concurso, nio € invocdvel a

urgéncia fundada na necessidade de realojamento de familias que vi-

- vem em barracas porquanto tal necessidade ndo resultou de aconteci-

mentos imprevistos pelo dono da obra [ art.® 84.°, al. a) do Decreto-Lei n.°
197/89 ¢ 134.°, n.° 1 al. d) do Decreto-Lei n.° 59/99].

CONCURSO PUBLICO / CONTRATO ADMINISTRATIVO / NULI-
DADE / VALOR DO CONTRATO
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302574
Acoérdao 4/2001, de 6 de Fevereiro
Processo N.°: 14441/99
Recurso Ordinario 21/2000

1. Quando os Trabalhos estao incluidos num contrato inicial e implicam
uma modificacdo substancial do objecto do mesmo, ndo podem ser
considerados como Trabalhos a Mais relativamente a empreitada ini-
cial.

2. Assim, estes Trabalhos a Mais indevidamente considerados devem dar
origem a um novo contrato, atento o seu valor, e devem ser precedidos
de concurso publico.

CONCURSO RUBLICO / CONTRATO ADICIONAL / EMPREITADA
DE OBRAS PUBLICAS / OBJECTO DO CONTRATO / TRABALHOS
A MAIS / VALOR DO CONTRATO

302595
Acérdao 42/2001, de 22 de Maio
Processo N.°: 4541/2000
Recurso Ordinario 29/2000

A nao previsdo autonomizada dos custos do estaleiro, com a consequente
diluicdo deles em outros custos da obra, viola o disposto no n° 3 do art®
24° do Dec-Lei n° 59/99, de 2 de Margo, e, empolando necessariamente
estes custos, é apta a agravar o resultado do contrato, nomeadamente em
casos de eventuais “trabalhos a mais” ou de revisao de pregos, integrando
assim o fundamento de recusa do visto referido na alinea c¢) do n° 3 do art®
44° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto.

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO / CUSTO DE CONS-

TRUCAO / CUSTOS DE MAO DE OBRA / EMPOLAMENTO DE
PRECOS / RECUSA DE VISTO
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i 302594
Acordao 33/2001, de 22 de Maio
Processo N.%:4521/2000
Recurso Ordinario 33/2000

O artigo 107°, n° 1, al. b) do Dec-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, proibe ao
dono da obra a adjudicacdo quando o valor desta for “consideravelmente
superior” ao que foi publicitado como prego-base.

Para o preenchimento desse conceito indeterminado o Tribunal de Contas
tem vindo a recorrer a um limite de 25%, por semelhanga com um outro
desvio permitido por lei (art® 45° n° 1, do mesmo diploma), embora aqui
sob rigoroso condicionalismo.

ADJUDICACOES / PRECO / VALOR DO CONTRATO

302554
Acérdao, de 9 de Janeiro de 2001
Processo N.°: 2934/2000
Recurso Ordinario 35/2000

O montante dos “trabalhos a mais” a considerar para o limite a que se
refere o n.° 2 do art.® 26.° do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro,
¢ o montante total dos referidos trabalhos ainda que resultem de um ou
mais contratos adicionais.

CONTRATO ADICIONAL / TRABALHOS A MAIS
302577
Acérdao 9/2001, de 6 de Marco

Processo N.°: 2460/2000
Recurso Ordinario 36/2000
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1. A realizagio de contratos de empreitada, quando ndo existe um orca-
mento em vigor, ndo € um encargo possivel de cabimentar por respei-
tar a despesas de capital ou de investimento.

2. Nestes termos, sem plano aprovado nao € possivel realizar tais despe-
sas, jd que a afectag@o orgamental de uma verba para uma despesa de
investimento implica a aprovagio prévia de um projecto no plano anu-
al — v. artigo 2° n° 4 alinea a) do Decreto-Lei n° 341/83.

AUTARQUIA LOCAL / CABIMENTO ORCAMENTAL / CONTRATO
DE EMPREITADA / DESPESAS PUBLICAS / ORCAMENTO

302557
Acérdao 11/2001, de 6 de Marc¢o
Processo N.°: 2872/2000
Recurso Ordinario 39/2000

Niao havendo um orgcamento devidamente aprovado pela autarquia, as
despesas de investimento em relagdo as quais 0s respectivos projectos
devam estar incluidos em planos anuais de actividades, ndo podem ser
realizados sob pena de serem ilegais. De facto, existe uma relagdo entre o
plano de actividades e o Orgamento, que exige a cabimentagdo, por um
lado e por outros lado, a inscri¢do num plano de actividades.

AUTARQUIA LOCAL / CABIMENTO ORCAMENTAL / INVESTI-
MENTO FINANCEIRO / PLANO DE ACTIVIDADES

302562
Acérdao 29/2001, de 24 de Abril
Processo N.°: 2730/2000
Recurso Ordinario 42/2000

1. Para que os trabalhos a mais possam ser adjudicados por ajuste direc-
to, nos termos do art.® 26.° do Decreto-Lei 405/93, de 10 de Dezem-
bro, tém de resultar de circunsténcia ou circunstancias imprevistas a
execugdo da obra, isto €, que nfio pudessem ter sido previstas quando
da elaboragdo do projecto posto a concurso;
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2. O conceito de “trabalhos a mais” na perspectiva do artigo antes citado,
bem como dos art.”® 26.° ¢ 45.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Mar-
¢o, aplica-se quer nas empreitadas por preco global quer por série de
precos;

3. O Tribunal de Contas, em sede de fiscalizagdo prévia e no que aos
contratos adicionais respeita, aprecia, para além da legalidade finan-
ceira estrita, td0 s6 a observéncia dos requisitos pré-adjudicatérios,
sem questionar o mérito da conduta da Administrac@o.

ADJUDICACAO / AJUSTE DIRECTO / CIRCUNSTANCIA IMPRE-
VISTA A EXECUCAO DA OBRA / CONTRATO ADICIONAL / EM-
PREITADA POR PRECO GLOBAL / EMPREITADA POR SERIE DE
PRECOS / TRABALHOS A MAIS

302575
Acérdao 5/2001, de 6 de Fevereiro
Processo N.°: 3051/2000
Recurso Ordinario 43/2000

Para que existam trabalhos a mais, € necessario que se integrem no objec-
to inicial do contrato e que a sua realizag¢@o tenha resultado de qualquer
circunstdncia imprevista surgida durante a execugao da obra.

CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO DA OBRA / EM-
PREITADA DE OBRAS PUBLICAS / TRABALHOS A MAIS

302572
Acordao 7/2001, de 20 de Fevereiro
Processo N.°: 214/2000
Recurso Ordinario 2/2001-R (SRA)

1. A publicitacdo do antincio de abertura de concurso para adjudicagdo
de empreitadas tem de obedecer ao estipulado no art® 52° n° 1 do
Decreto-Lei n° 59/99, que menciona “sempre que a lei exija a
publicagdo de algum acto, a mesma sera feita na 3* série do Diario da
Republica, num jornal de ambito nacional e num jornal de dmbito
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num jornal de dmbito nacional e num jornal de dmbito regional da
drea territorial onde a obra deva ser executada”.

2. Pretende-se com a publicitagdo dos antincios de abertura de concursos
que sejam respeitados os principios — hoje expressamente consagrados
no Decreto-Lei n° 197/99 — da transparéncia e da publicidade (art® 8°),
da igualdade ( art® 9°) e da concorréncia (art® 10°).

3. Assim, a publicitagd@o efectuada em termos de respeitar esses principi-
o0s, mesmo que ndo observe com exactidio o disposto no art® 52° n° 1
do citado Decreto-Lei n° 59/99, ndo € geradora de nulidade.

CONCORRENCIA NOS CONCURSOS / CONCURSO DE EMPREI-
TADA DE OBRAS PUBLICAS / JORNAL OFICIAL / PRINCIPIO DA
IGUALDADE / PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA / PUBLICIDADE
DE CONCURSO / PUBLICACAO OBRIGATORIA

302597
Acérdao, de 22 Maio de 2001
Processo N.°: 4530/2000
Recurso Ordinario 31/2001

A faculdade concedida pelo art.” 44.°, n.° 4 da Lei 98/97 de 26 de Agosto
(visto com recomendagdes) deve ser entendida como excepcional e, por
isso, s6 deve ser usada quando a ilegalidade detectada assuma pouca
gravidade, designadamente por a possibilidade de ter sido alterado o re-
sultado financeiro ser remota.

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO / ILEGALIDADE /
RECOMENDACOES

302599
Acoérdao, 44/2001, de 29 Maio
Processo N.°: 195/2001
Recurso Ordinario 32/2001

1. Pela relevancia externa que tem, designadamente junto dos potenciais
concorrentes, no concurso publico € indispensdvel e obrigatdria a fi-
xa¢do de um prego base ou de um valor estimado do contrato;
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2. A publicitag@o de tais valores no procedimento concursal é obrigatd-
ria, como resulta do ponto 14 do programa de concurso tipo aprovado
pela Portaria n.° 104/01, de 21 de Fevereiro;

3. O prego base ou valor estimado do contrato integram os elementos
essenciais do concurso e, como tal, as “condi¢cdes substancialmente
idénticas” a que se refere a parte final da al. a) do n.° 1 do art.® 134.°
do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo;

4. Na sequéncia de procedimento por negocia¢des desencadeado ao
abrigo da al. a) do n.° 1 do art.” 134.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Margo, isto €, quando apds concurso publico nao houver adjudicagdo
por as propostas apresentadas oferecerem prego total consideravel-
mente superior ao pre¢o base do concurso [art.” 107.°, n.° 1, al. b)],
nio ¢ possivel adjudicar uma proposta que se afaste consideravelmen-
te, em termos de preco, daquele preco base;

5. Uma interpretagdo conjugada dos art® 107.°, n.° 1 al. b) € 134.°, n.° 1,
al. a) do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo, que ao abrigo deste il-
timo permitisse apds negociag¢@o a adjudicagdo de uma proposta em
tudo idéntica a que ndo fora adjudicada na sequéncia de concurso pu-
blico por for¢a da primeira das normas citadas, além de contraditdria,
seria absurda, inutil e ainda dilatéria;

ADJUDICAGCAO / CONCURSO PUBLICO / PUBLICACAO OBRIGA-
TORIA / PRECO CONSIDERAVELMENTE SUPERIOR DA PRO-
POSTA

302596
Acérdao, de 22 de Maio de 2001
Processo N.°: 499 2001
Recurso Ordinario 36/2001

I. A norma do art.° 107.°, n.° 1, al. b) do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de:
B) dispde que: “1 — O dono da obra ndo pode adjudicar a empreitada
preco Quando todas as propostas, ou a mais conveniente, oferecam
Margo que total consideravelmente superior ao prego base do concur-
so”, além de imperativa, tem natureza financeira.
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II. O conceito indeterminado contido nesta norma — “consideravelmente
superior” — deve ser preenchido com recurso a outros desvios permiti-
dos ou tolerados pelo mesmo diploma legal, em especial o que se acha
fixado no art.° 45.° n.° 1 para os designados “trabalhos a mais”.

IILE consideravelmente superior a proposta que ultrapasse em mais de
25% o prego base do concurso ou o valor estimado do contrato.

ADJUDICACAO / DONO DA OBRA / EMPREITADA DE OBRAS

PUBLICAS / PRECO CONSIDERAVELMENTE SUPERIOR DA PRO-
POSTA / PRECO / TRABALHOS A MAIS / VALOR DO CONTRATO
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EFECTIVACAO DE
RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

(32 SECCAO)






302611

Acérdao 1/2001, de 24 de Janeiro'
Processo N° 2 R. O. - J.R.F./2000

1.

A realidade concernente a efectivac@o de responsabilidades financeiras,
impde que se interpretem as normas plasmadas no n.” 2 e 3 do artigo
96.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, de forma a que as exigéncias es-
pecificas e complexas da realidade financeira a julgar, se reflictam na
obrigatoriedade de, em principio, o objecto processual financeiro (en-
quanto fenémeno a ser avaliado judicialmente) deva ser sempre incin-
divel.

Numa Jptica teleoldgica, também constituirdo “decisdo final” para os
efeitos do artigo 96.° n.° 3, da Lei n.” 98/97, pelo menos, todas aquelas
decisdes que substancialmente forem susceptiveis de conduzir ao des-
membramento do objecto processual da relagéo juridico-financeira pro-
posta a julgamento.

RESPONSABILIDADE FINANCEIRA / OBJECTO PROCESSUAL FI-
NANCEIRO / DECISAO FINAL

302608

Acordao 2/2001, de 31 de Janeiro
Processo N° 6 R.O — M/99

L

IL

E exclusivamente a 2.* Secgdo do Tribunal que compete fixar os critéri-
os ¢ avaliar sob o ponto de vista administrativo-financeiro, caso a caso,
quando € que devem ou nao considerar-se injustificadas a nfio remessa
ou a remessa intempestiva das contas de geréncia.

Seja a decisdo da 2.* Sec¢@io (Juiz, Subseccdo ou Plendrio) a de conside-
rar justificada ou injustificada a falta, esta é inalterdvel no plano da ac-

_tividade de verificagdo de contas e de auditoria cuja competéncia é ex-

clusiva daquela Camara e reveste sempre alguma margem de descricio-
naridade técnica. Tal concluséo, alicer¢a-se no facto de tais decisdes se-
rem insusceptiveis de impugnagdo por via de recurso.

' Vide Acérdio n° 8/2001.
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III.O sancionamento da infracg¢do, no entanto, compete exclusivamente a
3.* Secgao através do adequado processo de multa (artigo 67.°) e 0 ob-
jecto deste reconduz-se exclusivamente aos factos integrantes da condu-
ta do obrigado a prestar contas ndao podendo, em circunstincia alguma,
directa ou indirectamente, por distraccao ou intencionalmente, constitu-
ir-se em “julgamento” da conduta administrativo-financeira dos servi-
cos da 2.* Seccio.

IV.A infracgdo imputdvel ao demandado pela falta de apresentacdo da
Conta de Geréncia de 1997, atento que se trata de uma infrac¢ao omis-
siva cujo primeiro acto — ocorrido em 15 de Maio de 1998 — “perdura
por efeito de uma espécie de velocidade adquirida, tratando-se, antes,
de um nitimero indefinido de momentos delitivos justapostos”, até ao
momento da consumagio — decorridos oito dias apds o prazo fixado em
28 de Maio de 1999.

V. Esta situagdo infraccional continua persistindo para além de 25 de Mar-
¢o de 1999 (data limite para as infrac¢des abrangidas pela lei de amnis-
tia) ndo pode beneficiar do efeito amnistiativo pretendido e que apenas
abrangeria temporalmente uma parte do comportamento infraccional
em causa necessariamente unitdrio.

VI.O artigo 68.%, n.° 1 da Lei n® 98/97 teleologicamente pressupde a coin-
cidéncia entre o demandado no processo de multa e o sujeito passivo
daquela obrigag@o sob pena de inutilidade na fixagdo da injungéo.

PROCESSO DE MULTA / INFRACCAO FINANCEIRA / RESPONSA-
BILIDADE FINANCEIRA / CONTA DE GERENCIA

302609
Acérdao 3/2001, de 21 de Fevereiro®
Processo N° 3 RO - J.R.F./2000

I. Na empreitada por série de pregos a remuneracdo do empreiteiro tem de
ser efectuada- exclusivamente as quantidades de trabalho realmente
executadas e sobre que ndo haja divergéncias, pelo que se tem de
proceder periodicamente 2 medi¢do dos trabalhos executados de cada
espécie.

2 e - 3
~ Nio transitou em julgado.
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II. Se os pagamentos efectuados ultrapassarem o valor dos trabalhos reali-
zados ocorre violagao objectiva e linear do que dispdem os art’s 21° e
178° a 185° do DL. N° 235/86 (atenta a data da pratica dos factos) sendo
tal comportamento ilicito.

IIL.Tais pagamentos além de ilegais ndo podem deixar de ser qualificados
como indevidos na medida em que, por ndo corresponderem a trabalhos
realizados pelo empreiteiro, inexiste contraprestacao efectiva.

IV.O demandado actuou com negligéncia ou mera culpa pois, as
circunstancias concretas do caso obrigavam-no (ou a qualquer homem
médio colocado na sua situac@o) a rodear-se doutros cuidados que ndo
adoptou e de que era capaz, nomeadamente, face a conhecida existéncia
de autos de medigao para serem presentes ao FEOGA sem corresponde-
rem a verdade e a informag@o e despacho constantes dos pontos 14 ¢
15, impunha-se a cuidada e prévia elaboracdo de autos de medicdo
antes de qualquer pagamento conforme, alids, a lei sempre impds e em
que, pelo menos, se pudessem esclarecer a subsisténcia ou ndo de tais
situagdes andmalas.

RESPONSABILIDADE FINANCEIRA / NEGLIGENCIA / AUTOS DE
MEDICAO / PAGAMENTOS INDEVIDOS

302610
Acordao 4/2001, de 21 de Fevereiro
Processo N°. 5 RO - J.R.F./1999

A discordancia do recorrente quanto a solugfo juridica seguida na decisdo e
que obteve vencimento, mesmo que apenas por maioria, ndo constitui fun-
damento para reforma ou aclaragdo do acérddo nos termos consagrados no
art® 669° do C.P.C.

ACLARACAO DE ACORDAO
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302625

Acérdao 5/2001, de 21 de Margo
Processo N.° 1-R.0/2000

Nos processos jurisdicionais para efectivacdo da responsabilidade fi-
nanceira, as notificagdes aos demandados que ndo constituam mandatd-
rio sdo feitas nos termos do art® 255° do Cédigo do Processo Civil,
aplicdvel por for¢a do n° 3 do art® 91° da LOPTC.

Nos termos do art® 21° da Lei 29/87, de 30 de Junho, os encargos com o
apoio juridico e judicidrio em processos judiciais em que sejam parte
eleitos locais s6 podem ser suportados pelas Autarquias se tais proces-
sos forem originados em actos respeitantes ao exercicio das suas fun-
¢oes e ndo se prove tenham agido com dolo ou negligéncia.

NOTIFICACOES / APOIO JURIDICO-JUDICIARIO A AUTARCAS

302621

Acoérdao 6/2001, de 18 de Abril
Processo N.° 1/00 - J.C.

IL

As autarquias tém em vista realizar interesses comuns e préprios das
suas populagdes, (art® 235° da C.R.P.), devendo concretizar, especificar
e adaptar as condutas que, decorrentes das atribui¢Ses legais, melhor
sirvam aqueles interesses. Para tal, estd constitucionalmente garantida
uma reserva de autonomia normativa, que se consubstancia no poder
regulamentar préprio que dispdem (art® 241° da C.R.P.);

A regulamentag@o assim emanada dos dérgdos autdrquicos ndo exige
uma prévia lei habilitante, bastando-se com a auséncia de normas que a
proibam.

IIL.Insere-as na esfera da autonomia normativa das autarquias locais o

Regulamento aprovado pela Autarquia, onde se estabeleceram os crité-
rios gerais e abstractos para a concessio de bolsas de estudo a estudan-
tes do ensino superior e politécnico, desde que residentes no concelho
(onde tais centros universitdrios inexistem) e sem possibilidades eco-
némicas para a frequéncia de tal nivel de ensino.
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AUTARQUIA LOCAL / BOLSA DE ESTUDO / ENSINO SUPERIOR E
POLITECNICO

302626
Acordao 7/2001, de 18 de Abril
Processo N.° 6/RO - E/2000

1. O Regime Juridico de Emolumentos no Tribunal de Contas evidencia a
preocupagéo de evitar que os emolumentos a cobrar possam ser despro-
porcionados ou insustentdveis.

2. Por isso, no que a 2* Secgdo diz respeito, estabelece um limite maximo
considerado razodvel e suficientemente remunerador da actividade des-
envolvida pelo Tribunal.

3. Tal limite madximo € aplicdvel ndo s, como resulta do n° 2 do art® 9°,
no caso de sucessdo de geréncias no mesmo exercicio econémico, mas
também nos casos de sucessao legal de empresas, como manifestamente
se verifica no caso da sucessdo da Junta Auténoma dos Portos do Norte
pelo Instituto Portudrio do Norte.

EMOLUMENTOS DEVIDOS / LIMITES LEGAIS NO CASO DE.SU-
CESSAQ DE GERENCIAS OU DE SUCESSAO LEGAL NO MESMO
EXERCICIO ECONOMICO

302612
Acérdao 8/2001, de 23 de Maio®
Processo N°. 2 R.O. - J.R.F./2000

Invocada na contestag@o a excepgao de litispendéncia e, findos os articula-
dos, mantendo-se como diivida mais que razodvel sobre qual das posi¢des —
do Ministério Piblico ou do demandado — corresponderd a verdade, cum-
pre apurd-la em julgamento.

CONTESTACAO / EXCEPGAO DE LITISPENDENCIA / MINISTERIO
PUBLICO / JULGAMENTO

3 s 5 5
Nio transitou em julgado.
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302613
Acérdao 9/2001, de 23 de Maio*
Processo N°. 3 RO - J.R.F./2000

A discordéincia quanto a solugdo juridica veiculada pelo acérdao ou a “pos-
sivel” existéncia de outros co-responsdveis ndo demandados pelo M.P. ndo
constitui violagdo do que dispde a alinea d) do n° 1 do art® 668° do C.P.C.
ao cominar de nulidade “quando o juiz deixe de pronunciar-se sobre ques-
tdes que devesse apreciar ou conheca de questdes de que ndo podia tomar
conhecimento”.

MINISTERIO PUBLICO / NULIDADE / JULGAMENTO

302627
Sentenca n.° 3/2001, de 30 de Janeiro
Processo N.° 7/M/2000

1. O pagamento voluntdrio do montante requerido pelo Ministério Piblico
acarreta, por inutilidade superveniente da lide, a extingdo da instancia.

2. Se tal pagamento for requerido no prazo da contestagio nao ha lugar a
emolumentos.

INFRACCAO FINANCEIRA / PAGAMENTO VOLUNTARIO / EX-
TINCAO DA INSTANCIA / ISENCAO DE EMOLUMENTOS

302628
Sentenca n.° 4/2001, de 14 de Fevereiro®
Processo N.° 8-J.R.F./99

1. O Dec. Lei n° 110-A/81, de 14 de Maio, procedeu a uma revisao e actu-
alizacio de vencimentos da fung@o publica incluindo o pessoal das au-
tarquias, cominando, com “prevaléncia sobre todas e quaisquer disposi-
¢oes especiais e regulamentares em contrario”, (art® 33°), a proibicao de
criagdo, aumento ou extensdao de remuneracdes acessérias (n° 1 do art®
8°).

4 Nio transitou em julgado.
% Esta Sentenga foi objecto do recurso ordindrio n® 3-JRF/2001.
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2. Esta proibicdo manteve-se, ao essencial, nos DL 57-C/84, de 20 de
Fevereiro, DL 184/89, de 2 de Junho, cuja disciplina foi desenvolvida
no DL 353-A/89, de 16 de Outubro.

3. Assim, sdo ilegais os subsidios de disponibilidade esfor¢o e insalubri-
dade, bem como o suplemento de secretariado, criados pela Camara
Municipal em data posterior a da vigéncia daquele DL 110-A/81 e
constituem, por isso, a infrac¢@o financeira pagamentos indevidos.

4. Nos termos do n° 2 do art® 59° da LOPTC, s6 hd lugar a reposicdo por
pagamentos indevidos se tiverem causado dano ou deles néo tiver havi-
do contraprestacgdo efectiva.

REMUNERACOES ACESSORIAS ILEGAIS / PAGAMENTOS INDE-
VIDOS / REPOSICOES

302593
Sentenca n.” 9/2001, de 10 de Maio
Processo N.° 4/M/2001

Tendo o Demandado, com os sinais dos autos, usado da faculdade do n.° 5
do art.® 91.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, pagando voluntariamente as
duas multas de 50.000$00 pedidas pelo Ministério Pidblico em seu douto
Requerimento, nao hd qualquer interesse no prosseguimento da lide.

Assim, nos termos da al. e) do art.° 287.° do Céd. Proc. Civil, aplicdvel por
forca da al. a) do art.®° 80.° da citada Lei 98/97, declaro extinta a instincia.

MULTA / PAGAMENTO VOLUNTARIO / EXTINCAO DA INSTAN-
CIA / INUTILIDADE SUPERVENIENTE DA LIDE
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RELATORIOS DE AUDITORIA:

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

" Esta secgio integra a lista das conclusdes e recomendagdes de relatérios de auditoria do
Tribunal de Contas, seleccionados de entre os produzidos no periodo compreendido entre
Janeiro e Junho de 2001.






FISCALIZACAO CONCOMITANTE

(12 SECCAO)






RELATORIO DE AUDITORIA 1/2001

AUDITORIA / CONTROLO INTERNO / ACUMULACAO DE FUN-
COES / ANULACAO DO ACTO

O Conselheiro Relator 13.02.2001
José Luis Pinto de Almeida

ASSUNTO:

ACCAO DE FISCALIZACAO CONCOMITANTE AO HOS-
PITAL DE SANTA LUZIA EM ELVAS

Conclusoes

Da auditoria de fiscalizagdo concomitante ao Hospital de Santa Luzia de
Elvas extraem-se as seguintes conclusdes:

a) Evitaram-se procedimentos ilegais susceptiveis de levar a pritica de
actos nulos. Conseguiu-se tal através da prética voluntdria, por parte do
Conselho de Administragdo do Hospital, de actos anulatérios ou revo-
gatérios de procedimentos onde a equipa de auditores havia detectado
ilegalidades. Citam-se a titulo de exemplo a anulagfo de dois concursos
externos de ingresso, um por a categoria para que fora aberto (Técnico
Profissional de 2° Classe — Secretérios de Servigos de Satide) ndo existir
no quadro do hospital, e o outro (Assistente de Radiologia) por falta de
publicitagdo em dois érgdos de comunicagio social escrita de expansao
nacional (cfr. pdg. 13 e 14); a cessa¢dio de um contrato de avenca do
qual resultava a prestagéo de trabalho subordinado (cfr. pdg. 29 e 31).

b) O sistema de controlo interno, no que respeita A drea de pessoal,
apresenta deficiéncias.
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¢) Foram detectadas irregularidades varias, evidenciadas ao longo do
relatério, mas que nfio puseram em causa a legalidade dos procedimen-

tos.

d) Constatou-se um elevado nimero de acumulagdes de fungdes publicas
com fungdes privadas.

Recomendacoes

Atento o exposto, a 1* Sec¢@o reunida em Subsecgdo nos termos do art. 77°,
n.° 2, al. c) da Lei n.° 98/97, de 26/08, decide:

1. Formular ao Hospital de Santa Luzia de Elvas as seguintes recomenda-
¢oes:

a)

b)

d)

e)

Elaborag@o de um manual de procedimentos, do qual constem os
procedimentos a adoptar quanto a organizagéo dos processos indi-
viduais dos funciondrios do hospital e respectivos processos con-
cursais, de forma a evitar a existéncia de dispersdo de documentos;

Deve o CA do HSLE tomar as medidas necessdrias para que exista
uma efectiva segregagao de fungdes, e ndo a concentragdo num sé
funciondrio, das fungdes administrativas;

Rigoroso cumprimento dos preceitos legais aplicdveis aquando da
abertura e desenvolvimento dos procedimentos de recrutamento e
de seleccdo;

Respeito pelas normas constantes dos Decretos-Lei n.® 427/89, de
07/12 e 413/93, de 23/12 no que respeita ao regime de acumulag@o
de fungdes;

Maior rigor no recurso e fundamentacao dos contratos de prestagdo
de servigo e contratos de trabalho a termo certo, os quais deverdo
ser unicamente utilizados para satisfazer a necessidades prementes
dos servigos;
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RELATORIO DE AUDITORIA 3/2001

AUDITORIA / CONTROLO INTERNO / AREA DE RECRUTAMENTO
/ PRESTACAO DE SERVICOS / JURI / CONCURSO PARA CARGOS
DIRIGENTES

O Conselheiro Relator 27.03.2001
Alfredo Jaime Menéres Barbosa

ASSUNTO:

ACCAO DE FISCALIZACAQ CONCOMITANTE A CA-
MARA MUNICIPAL DE SETUBAL

CONCLUSOES

Conclui-se que, de um modo geral, os procedimentos seguidos pela Camara
Municipal de Setibal para a realizagdo de despesas com pessoal observam
as normas legais.

Constituem excepcdo a esta ilag@o as seguintes situagdes:

1. Restricdo da drea de recrutamento, uma vez que se reduziu o ingresso
na categoria de técnico superior de ciéncias sociais aos licenciados em
sociologia — vd. al. d) n° 1 do artigo 4° do Decreto Lei n® 404-A/98, de
18 de Dezembro, com a redacgio dada pela Decreto Lei n° 44/99, de 11
de Junho, aplicdvel as autarquias locais pelo Decreto Lei n® 412-A/98,
de 30 de Dezembro — n° 2 do ponto 2.1.2. do Relatério.

2. Foi efectuada uma alteragio a composi¢io do juri, sem qualquer fun-
damentagio, como exige o n° 6 do artigo 12° do Decreto Lei n® 204/98,
de 11 de Julho — n® 3 do ponto 2.1.1. do Relatério.

3. A publicitacio do aviso de abertura do concurso foi efectuada fora do
prazo para apresentacdo de candidaturas, no entanto, a contagem do
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prazo em aprego, iniciou-se a partir da publicagiao do aviso no jornal —
vd. n° 1 do artigo 28° do Decreto Lei n® 204/98 — n° 8 do ponto 2.1.1. e
n* 1 e 2 do ponto 2.1.2. do Relatério.

. Nio foi efectuada a audiéncia prévia nos contratos de trabalho a termo
certo, como se preceitua nos artigos 100° e seguintes do Cédigo do Pro-
cedimento Administrativo — alinea d) do ponto 2.4. deste Relatdrio.

Nio se fundamentou ou apresentou-se uma fundamentagdo insuficiente
para a celebragdo de alguns dos contratos de trabalho a termo certo,
como se refere nos n* 1, 6,7 e 12 do ponto 2.4.1 e nos n* 2 a 14, 18 a
28, 35 a 38 ¢ 40 do ponto 2.4.2. deste Relatério.

O contrato de prestag@o de servigos foi precedido de ajuste directo, mas
o mesmo nao se encontra devidamente fundamentado, como exige a
alinea b) do n° 3 do artigo 81° do Decreto Lei n° 197/99, de 8 de Junho
—alinea b) do ponto 2.5. deste Relatério.

O objecto do contrato de prestacdo de servigos, na modalidade de tare-
fa, ndo é compativel com a “execugéio de trabalhos especificos de natu-
reza excepcional”, que constitui o objecto deste tipo contratual, nos
termos do n° 2 do artigo 7° do Decreto Lei n® 409/91, de 17 de Outubro
— alinea c) do ponto 2.5. deste Relatério.

. Tratamento desigual nas candidaturas: dois concorrentes nao apresenta-
ram documento comprovativo das habilitagdes literdrias, tendo um de-
les sido admitido e outro excluido — n° 2 do ponto 2.1.1. deste Relaté-
rio.

O juri do concurso nio observou os prazos fixados no Decreto Lei n®
204/98, de 11 de Julho —n° 2 do ponto 2.1.1. deste Relatdrio.

10.Num concurso interno geral, em que se exigiu a jungdo de documento

comprovativo do vinculo e categoria profissional, a maioria dos concor-
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11.

12.

13.

14.

15.

16.

rentes nao apresentou qualquer declaragdo — n° 6 do ponto 2.1.1. deste
Relatério.

Em concurso externo exigiu-se que se mencionasse no requerimento de
admissdo, a experiéncia profissional, o vinculo e a antiguidade na car-
reira, categoria e fungio publica — n°* 4 ¢ 7 do ponto 2.1.1. deste Relats-
rio.

Indicou-se a avaliagdo curricular como método de selecgdo a utilizar no
concurso, mas néo se exigiu a apresentagio de “curriculum vitae” — n°
4 do ponto 2.1.1. e 2 do ponto 2.1.2. deste Relatdrio.

Foram atribuidas classificagdes “ex- aequo”, sem se determinar os crité-
rios de desempate — n**4 do ponto 2.1.1. e 2 do ponto 2.1.2. deste Rela-
tério.

Nos processos de concurso para cargos dirigentes, nio se encontram
arquivados os “curriculum vitae” de alguns dos concorrentes - n° 1 e 12
do ponto 2.3. deste Relatdrio.

A autorizagdo para publicitar as ofertas de emprego com vista a cele-
bragio de contratos de trabalho a termo certo foram dadas verbalmente,
pelo Vereador com competéncia delegada para gerir os recursos huma-
nos-n*1,3a6e8al5doponto 2.4.1. deste Relatério.

A deliberag@o autorizadora dos contratos de trabalho a termo certo é
muito genérica, ndo individualizando os elementos concretos de cada
um dos contratos — n® 2, 4, 8,27 € 29 a 31 do ponto 2.4.2. deste Relaté-
rio.
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RECOMENDACOES

Perante as deficiéncias detectadas, passam-se a enunciar as seguintes reco-
mendagdes aos responsaveis do Municipio:

1.

Implementagao de um sistema de controlo interno eficaz, nomeadamen-
te com a elabora¢do de um manual de procedimentos ou um conjunto
organizado de normas de controlo interno.

Refira-se ainda que a necessidade de um sistema de controlo interno
também é determinado pelo artigo 3° do Decreto Lei n° 54-A/99 de 22
de Fevereiro, com a alterag@o introduzida pela Lei n® 162/99, de 14 de
Setembro (POCAL).

Elaborac@o da informacdo de cabimento de verba por escrito, pela con-
tabilidade, antes da autorizacio da despesa, de forma a evitar o risco de
a mesma ser autorizada sem que exista verba disponivel para se efectua-
rem os respectivos pagamentos.

O jiri de cada concurso, sendo o responsdvel por todas as operagdes
desse procedimento administrativo deverd proceder:

- a elaboragdo atempada da acta com a indicagdo dos critérios de
apreciacdo e ponderagdo da avaliacdo curricular e da entrevista,
tendo em conta a categoria para que o concurso € aberto, caso estes
métodos de selecgdo sejam utilizados;

- a determinagdo prévia de critérios de desempate para classifica-
cbes “ex — aequo”, tendo desde logo em consideragdo o critério
mencionado na alinea c) do n° 1 do artigo 37° do Decreto Lei n°
204/98, de 11 de Julho;

- aadmissdo (tendo em conta os requisitos legais estabelecidos para
0 ingresso na categoria em causa) e a avaliagdo dos concorrentes;

- ao cumprimento dos prazos fixados no Decreto Lei n° 204/98, de

11 de Julho, aplicdvel a Administracdo Local pelo Decreto Lei n°
238/99, de 25 de Julho.
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4. Nos avisos de abertura dos concursos deverd constar:

- a drea de recrutamento para a categoria em causa, tal como consta
nos respectivos diplomas legais;

- a indicagdo da documentacéo que a lei considera de apresentago
obrigatdria, nomeadamente o certificado de habilitagdes e sempre
que seja utilizada a avaliagdo curricular devera ser indicada a exi-
géncia de apresentag@o do curriculum vitae.

5. A publicitagio dos concursos externos e internos gerais e mistos deverd
ser feita em 6rgao de comunicagio social de expansao nacional e no
prazo fixado, no Didrio da Repuiblica, para apresentagdo das candidatu-
ras.

6. Maior rigor na fundamentagéo e no recurso aos contratos de trabalho a
termo certo, tendo em aten¢iio que os mesmos ndo deverdo ser utiliza-
dos para suprir necessidades permanentes do organismo, e sé deverdo
ser celebrados se se verificar uma das situacgdes especificas previstas no
n°® 2 do artigo 18° do Decreto Lei n® 427/89, de 7 de Dezembro, com a
redacgao dada pelo Decreto Lei n® 218/98, de 17 de Julho.

7. Os contratos de prestagdo de servigos, nas modalidades de tarefa e de
avenca, sé deverdo ser utilizados nas situa¢des subsumiveis no artigo 7°
do Decreto Lei n° 409/91, de 17 de Outubro e deverdo ser sempre pre-

cedidos de um dos procedimentos constantes do Decreto Lei n° 197/99,
de 8 de Junho.
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RELATORIO DE AUDITORIA 5/2001

AUDITORIA / CONTROLO INTERNO / PESSOAL ESPECIALMENTE
CONTRATADO / PESSOAL DOCENTE

O Conselheiro Relator 24.04.2001
Adelino Ribeiro Gongalves

ASSUNTO:

ACCAO DE FISCALIZACAO CONCOMITANTE A ESCO-
LA SUPERIOR DE GESTAO DE SANTAREM

CONCLUSOES:
Face ao exposto no presente relatério conclui-se que:

1. A data da auditoria o nimero de docentes contratados ao abrigo do
disposto no art® 8° do Decreto-Lei n® 185/81 de 01 de Julho (pessoal es-
pecialmente contratado) era muito elevado (62 docentes). Todavia, aler-
tada para o cardcter excepcional que deverd revestir esta forma de re-
crutamento, a Escola veio informar que estd a desenvolver todos os es-
forcos no sentido de alterar a situagéio existente, tendo ja aberto no ano
lectivo 1999/2000 10 concursos para docentes (Cap.], ponto 3, pags. 8 e
9).

2. O controlo interno administrativo apresenta vérias deficiéncias, facto
que a Escola reconhece, mas justifica com o nimero exiguo de pessoal
nao docente, situagio dificil de solucionar enquanto os récios de afec-
tacdo de pessoal nao docente aos servigos nao sofrerem alterag@o signi-
ficativa (Cap.II, A, pags. 13 a 18).

3. No que diz respeito aos horarios do pessoal docente a Escola emana,
anualmente, ordem de servigo fixando prazo para o docente comunicar
qual o hordrio semanal que reserva para atendimento aos alunos, deter-
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minagdo nem sempre cumprida pelos docentes. Em sede de contradité-
rio a Escola veio informar que no ano lectivo 1999/2000, todos os do-
centes, embora com algum atraso, acabaram por dar conhecimento des-
ses horarios aos alunos. Informam ainda que os tempos de atendimento
aos alunos passardo a constar, obrigatoriamente, dos hordrios dos do-
centes (Cap.II, A, pdg 17).

Nos concursos documentais para o recrutamento de Professores Adjun-
tos constatou-se que no aviso de abertura foi omitida a possibilidade de
candidatura dos docentes que reunissem as condigdes previstas na ali-
nea b) do n°1 do art® 17° do Decreto-Lei n° 185/81 de 01 de Julho, nio
se cumprindo assim o disposto na lei (Cap.II, B, ponto 1, alinea a), pdg
23).

Nada obsta a que o Conselho Cientifico lavre uma tnica acta das vdrias
sessdes de uma reunido desde que da mesma conste as respectivas datas
e os assuntos tratados em cada uma delas, o que devera ser tido em con-
ta na elaboracdo do respectivo extracto, o que em alguns nao se verifi-
cou (Cap.II, B, ponto 1, pags 38 e 39 ).

Os docentes, F1, F2, F3, F4 e F5 t€m hordrios incompletos (cfr. artigo
34° do DL n° 185/81 de 01 de Julho com a redacgido do DL n° 69/88 de
03 de Margo conjugado com o Despacho 25/SEES/88-XI), facto alids
reconhecido pela Escola que manifesta a inteng@o de corrigir esta situa-
¢éo (Cap.IL, B, ponto 1, pdgs 47, 61 e 65).

Quanto aos despachos autorizadores da acumulagéo de fungGes dos
docentes F6 e F7, os mesmos deveriam ser anualmente actualizados,
uma vez que os docentes ndo tém isengdo de hordrio no servigo de ori-
gem e os hordrios praticados na Escola s@o susceptiveis de sofrer altera-
¢oes anualmente (Cap.II, B, ponto 1, alinea b), pdg 47).

Quanto a docente F8, uma vez que neste momento a interessada exerce
fungdes de Directora do GAT de Santarém (equiparada a Director de
Servigos), deveria ter solicitado nova autorizagdo para acumular fun-
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¢oes, situagdo que a Escola pretende regularizar (Cap.II, B, ponto 1,
alinea c), pag 48 ).

9. Nos processos de acumulagio de fungdes dos docentes, F7 e F9 consta-
tou-se que existia sobreposi¢do nos respectivos hordrios. Nao obstante
os esclarecimentos prestados pela Escola em sede de contraditério (os
docentes compensaram o tempo em falta nos outros organismos) os ho-
rdrios deverdo ser elaborados de forma a que ndo se verifiquem estas si-
tuacoes de sobreposicdo (Cap.IL, B, ponto 1, pags 49 e 61).

10. O docente F10 excede o limite de horas fixado no art® 1° do Decreto-
Lei n° 378/86 de 10 de Novembro (Cap.Il, B, ponto 1, alinea d), pag 62 ).

11. Quanto ao docente F11 desconhece-se os dias em que este exerce as
fungdes de formador na AERLIS, ndo se podendo assim aferir da com-
patibilidade com o hordrio praticado na Escola (Cap.II, B, ponto 1, ali-
neae), pag 62).

12.No concurso para técnico superior de informética estagidrio verificou-
se que os servigos nao cumpriram com o regime de publicitagio exigido
pelo DL n® 204/98, de 11 de Julho na medida em que a publicitagdo no
Jornal de Expansdo Nacional ocorreu um dia antes do terminus do pra-
zo de apresentagdo das candidaturas.

Acontece, porém, que os servigos, por estarem em regime de instalagao,
podiam ter seguido o processo de selecgdo sumdrio previsto no art® 17°
n° 2 alinea a) do DL n°® 427/89, de 7 de Dezembro, que sé obriga a pu-
blicitacdo num jornal de expanséo nacional e outro regional.

Pelo exposto e ndo obstante a deficiéncia verificada nfo se considera
nulo o procedimento.
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RECOMENDACOES

Face ao exposto, em Subseccdo da 1* Seccéo, nos termos do artigo 77° n°2
al. ¢) da Lei n® 98/97 de 26 de Agosto, decide-se:

1. Formular a Escola Superior de Gestdo de Santarém as seguintes reco-
mendagdes:

A) Implementagdo de um sistema de controlo interno administrativo

mais eficaz, nomeadamente através da concretizagdo de algumas
medidas como sejam:

a) Se crie um manual de procedimentos;
b) Se providencie pela reorganizagdo dos Gabinetes de Gestao de

Recursos Humanos, Gestao Financeira, Reparticio Administra-
tiva, Tesouraria e Contabilidade.

B) Sanacdo das ilegalidades detectadas nos processos de acumulagio

b)

d)

de fungdes, nomeadamente através da adopgao dos seguintes pro-
cedimentos:

Nos hordrios de cada docente deverdao constar as horas de apoio
aos alunos, do que deverd ser dado conhecimento a estes, devendo
ainda, na medida do possivel, os hordrios ser afixados em lugar
publico adequado;

A actualizagio dos despachos autorizadores de acumulagdo de
fungdes, proferidos pela entidade do servigo piblico de origem;

Maior controlo da compatibilidade dos hordrios praticados pelos
docentes na Escola e nos outros organismos onde acumulam fun-
coes;

Maior controlo dos hordrios praticados pelos docentes em regime
de tempo integral que acumulam outras fungdes noutras institui-
¢oes de ensino, de forma a ser observado o limite fixado pelo arti-
2o 1° do Decreto-Lei n® 378/86 de 10 de Novembro (12 horas se-
manais).
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C) Na atribuic¢éo dos hordrios aos docentes em regime de tempo par-
cial deverd ser observado o disposto no n° 3 do Despacho
25/SEES/88-XI, publicado no DR, n° 76, II Série de 31.03.1988.

D) A contratacdo de pessoal docente ao abrigo do disposto no art® 8°
do Decreto-Lei n° 185/81 de 01 de Julho devera revestir caricter
excepcional, sé devendo ocorrer nos casos de necessidade e inte-
resse comprovados.

E) Na publicitacdo dos concursos em jornal de expansdo nacional de-
verio ser observados prazos adequados de forma a que os candida-
tos possam ter conhecimento dos concursos atempadamente.
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RELATORIO DE AUDITORIA 1/2001

AUDITORIA / FOZCOAINVEST, S.A. / ENDIVIDAMENTO / RESUL-
TADOS NEGATIVOS

O Conselheiro Relator 25.01.2001
Anténio José Avérous Mira Crespo

ASSUNTO:

AUDITORIA FOZCOAINVEST,S.A. FOZCOAINVEST,E.P.
— Exercicio de 1999

CONCLUSOES

1. A Assembleia Municipal de Vila Nova de Foz C6a por deliberagio de
27 de Abril de 1990, e sob proposta da Camara Municipal, autorizou
esta a criar a Fozcdainvest — Empreendimentos Imobiliarios e Turfsti-
cos, SA, em associagdo com entidades privadas, tendo também aprova-
do os seus estatutos.

2. Aquela sociedade foi constituida por escritura ptblica lavrada no Carté-
rio Notarial de Vila Nova de Foz Cda, em 17 de Maio de 1994, detendo
a Camara Municipal 85% do capital social num total de 10 000 contos.
Tinha por objecto social “a constru¢io, compra, venda e exploragdo de
empreendimentos imobilidrios, designadamente no sector do turismo,
bem como a venda de bens e a prestacdo de servigos no dmbito da in-
formacao e andlise econdmica, financeira e fiscal, podendo ainda dedi-
car-se a qualquer outra actividade, agricola, comercial ou industrial, que
lhe nilo seja vedada por lei e investimentos”.

3. A criacdo da empresa pelo municipio visava essencialmente fazer dela
um polo de desenvolvimento sécio-econémico para o concelho, propor-
cionando assim as pequenas poupangas uma possibilidade lucrativa de
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investirem e, ao mesmo tempo, gerar uma fonte suplementar de receita
para o municipio investir em infraestruturas inexistentes e, assim, me-
lhorar o nivel de vida das populacdes da sua drea.

Por escrituras publicas de 5 de Janeiro de 1996 e 30 de Maio do mesmo
ano, respectivamente, lavradas no cartério notarial de Gondomar e no
de Vila Nova de Foz Coa, foram alterados parcialmente os estatutos, re-
alcando-se o aditamento do artigo 9°-A que veio permitir aos accionis-
tas efectuarem prestagGes acessorias a sociedade para ocorrer a necessi-
dades de tesouraria mas desde que justificadas pelo Conselho de Admi-
nistragdo e mediante parecer do Conselho Fiscal. Foi dada nova redac-
cdo ao artigo 3° (objecto social), que veio especificar ou concretizar
mais o seu objecto, embora continuasse com grande amplitude, e foi
aumentado o seu capital social para 90 000 contos, passando a Camara
Municipal a deter 80 170 contos, correspondente a 89,078% (escritura
de 30/05/96).

Finalmente, por escritura publica lavrada pelo notdrio privativo da Ca-
mara Municipal de Vila Nova de Foz Cda, em 17 de Setembro de 1999,
a Fozcdainvest, SA foi transformada numa empresa municipal (EM) de
capitais maioritariamente publicos, alids escritura esta realizada apenas
para, no entender da Assembleia Geral da sociedade, adaptar ou con-
formar os seus estatutos a Lei n® 58/98, e a que estaria obrigada face ao
disposto no artigo 42° desta lei.

Com a sua transformag¢fo em empresa municipal, o objecto social foi
restringido passando o artigo 3° dos Estatutos a dispor que a sociedade
se dedica “A concretizagio de investimentos na produgdo de energia
nomeadamente na construgdo de mini-hiricas, em empreendimentos
imobilidrios e turisticos e na prestac@o de servigos no ambito da gestdo,
elaboracio de projectos e estudos econémicos e financeiros”.

Embora se nos afigurando a nao obrigatoriedade da empresa tal como
estava constituida - como sociedade andnima e de direito privado — em
adaptar os seus estatutos as normas da lei n° 58/98, por ndo ser uma
empresa municipal, e, nessa medida, ndo estar abrangida no ambito do
prescrito no artigo 42° daquela lei, uma vez que se transformou em em-
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presa municipal de capitais maioritariamente publicos, ficou como tal
sujeita ao seu regime.

8. Devido a dificuldades técnicas e financeiras que originaram a paragem
no 1° trimestre de 1999 das obras da Barragem do Catapereiro e da
mini-hidrica, a Fozcdainvest, SA, deliberou associar-se com uma em-
presa privada (Covelas, Lda) e criar uma nova sociedade — a Ribeira da
Teja, Lda — para a qual transferiu o empreendimento. A transferéncia do
respectivo Alvard de Licenca n.° 75 da DGRN foi autorizada por despa-
cho de 99.11.03 do Director Regional do Ambiente do Norte.

9. Na constitui¢io desta sociedade, a Fozcdainvest, SA entrou no capital
social com o correspondente a 56%, através de bens em espécie que fo-
ram objecto de um relatério duma SROC, conforme prescrito no artigo
8° da Lei n® 58/98 de 18/08 e artigo 28° do CSC, mas cuja avaliagido ndo
obedeceu aos requisitos legais na medida em que nio concretiza os cri-
térios que serviram de base a avaliagdo como esses normativos impoem,
antes se limitando a formalmente aderir ao balango especial para o efei-
to elaborado pela empresa em 30/06/99.

10. Nessa entrada de bens em espécie foi englobado o montante de 450 000
contos provenientes do PRONORTE de que a Fozcoainvest foi benefi-
cidria, recebido a fundo perdido, com o acordo do municipio e referente
a candidatura do aproveitamento hidro-eléctrico do Catapereiro. Embo-
ra essa transferéncia do subsidio devesse ter sido autorizada pela res-
pectiva unidade de gestdo e/ou gestor do Programa, nao se suscitam du-
vidas sobre a aplicacdo da verba no empreendimento em causa e, por
isso, apesar dessa omissiio censurdvel quer da empresa quer do munici-
pio, ndo s6 se ndo indicia prejuizo para o erdrio publico como tal trans-
feréncia parece ter consubstanciado efectivamente uma acertada medida
de gestio, face a grave situagdo econdmico-financeira em que a empre-
sa se encontrava.

11. A evolucio da actividade desenvolvida pela Fozc6ainvest (primeiro
como sociedade anénima ¢ depois como empresa municipal de capitais
maioritariamente publicos) foi a seguinte:
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11.2

11.3

11.4

Em 1995, a Fozcdainvest, SA exerceu a sua actividade nos
dominios da Energia e do Turismo, tendo promovido o concur-
so publico da empreitada da Mini-Hidrica, com a adjudicagio
da obra a concorrente Conduril-Construges Durienses SA,
pelo valor de 561 729 contos.

Foram concluidas as negocia¢es com os sécios da Sociedade
Hoteleira Sr* da Veiga, Lda, tendo a Fozcbainvest adquirido
uma quota de 51%, pelo montante de 14 000 contos.

Em 24 de Fevereiro a embarcacdo “ Fozc6a” foi langada ao
Rio e realizou, até Setembro, 25 viagens com um lucro liquido
de 401 contos.

Durante o ano de 1996 a empresa prosseguiu a sua actividade
dando inicio a 1* fase da Mini-Hidrica, jd adjudicada no ano
anterior, e ao empreendimento da Estalagem Sr* da Veiga, com
a aquisicdo de 100% das quotas por 40 000 contos (18 000
contos de suprimentos e 22 000 contos das quotas), tendo co-
mecado a obra da Estalagem em Novembro daquele ano.

Em 1997, foi dada continuidade a obra da construgio da Bar-
ragem, tendo no entanto surgido grandes dificuldades do ponto
de vista financeiro.

Foi criada neste ano a empresa Foz Cba Parque — Sociedade de
Turismo Cultural, Lda, tendo como objecto a construgido de um
parque temdtico sobre o periodo paleolitico em Foz Coa, com
25 000 contos de capital totalmente realizado, detendo a Fo-
zcOainvest uma quota de 15 000 contos, correspondente a 60%
do seu capital, pertencendo a outra quota de 10 000 contos ao
particular Juan Maria Lopez Alvarez.

Para apoio a este investimento, foi elaborada uma candidatura
ao PROCOA que teve a aprova¢io da Unidade de Gestio em
Fevereiro desse ano.

Ainda neste ano, a Fozcbainvest SA participou na Assembleia
de Fundadores da Sociedade Andénima SPIDOURO, tendo

subscrito 5 250 contos de capital.

Em 1998, prosseguiram as obras da Mini-Hidrica do Catape-
reiro apesar de todas as vicissitudes no dominio financeiro.
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O investimento da Estalagem Sra da Veiga parou neste ano,
por abandono da obra por parte do empreiteiro.

Quanto ao projecto Parque Temdtico , apesar da candidatura
ter sido aprovada na Unidade de Gestao do PROCOA, nio vi-
ria posteriormente a ser homologada, o que inviabilizou a con-
cessdo de financiamento.

11.5 Em, 1999, devido as muitas dificuldades surgidas quer a nivel
financeiro quer a nivel técnico com o investimento no Apro-
veitamento Hidroeléctrico do Catapereiro, assistiu-se a para-
gem das obras no 1° trimestre de 1999, o que levou a Fo-
zcbainvest, SA a contactar vdrias empresas do sector com o
objectivo de encontrar um parceiro estratégico, tendo optado
por negociar com a Sociedade Covelas - Energia, Lda, por ter
apresentado a proposta mais vantajosa.

Em 17/09/99, por escritura piblica realizada no Notdrio Priva-
tivo da CMVNEFC, a empresa adaptou os seus estatutos ao pre-
ceituado na Lei n°58/98, de 18 de Agosto, passando a designar-
se Fozcbainvest- Energia, Turismo e Servigos, EM.

Em 28 de Setembro de 1999, foi constituida a nova Sociedade
denominada Ribeira da Teja- Produgio de Energia Eléctrica,
Lda, detendo a Fozcdainvest, SA uma participagdo de 56% e a
Covelas-Energia, Lda, 44%.

Os projectos da Estalagem Sra da Veiga e do Parque Tematico
Foz Cba - Espago Paleolitico ndo sofreram qualquer alteracdo
na sua componente de execugao.

12. A Fozcbhainvest apresenta uma estrutura organizativa muito simples,
destacando-se a drea dos servi¢os administrativos e a drea de coordena-
cdo financeira e de gestdo.

Na drea dos servicos administrativos trabalham trés elementos com as
categorias de continuo, operador de computador e dactildgrafo.
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13.

14.

15.

16.

Na actual situagdo da empresa, a pouca actividade desenvolvida diz
respeito a dactilografia de cartas, oficios e alguns requerimentos, e ao
apoio técnico de administragéo e gestao das sociedades participadas.

A coordenagdo financeira e de gestdo estd actualmente a cargo do Di-
rector Financeiro, a exercer fungdes na empresa desde Julho de 1998.
Estdo ainda em fase de implementagdo as dreas de Contabilidade e de
Assuntos Juridicos. Até ao final de 1999, a contabilidade da empresa
bem como das sociedades participadas Estalagem Sra. da Veiga e Fo-
zcoa Parque eram efectuadas pela empresa de contabilidade "Areacon-
ta-Contabilidade e Servigos de Apoio Empresarial, Lda", sediada em
Lisboa.

De acordo com informag@o dos responsdveis, a contabilidade passard a
ser efectuada na Fozcdainvest sob a responsabilidade do Director Fi-
nanceiro, o que permitird reduzir os custos mensais de funcionamento.

Actualmente estdo ao servi¢o da empresa 4 elementos. Estd igualmente
um elemento contratado desde Abril de 1997 para o exercicio de fun-
¢oes de Director da Sociedade Hoteleira Senhora da Veiga, sem que
exerca as fungdes para que foi contratado, uma vez que o empreendi-
mento se encontra parado.

Para uma empresa que se encontra fortemente limitada na sua activida-
de, constituindo os seus custos de funcionamento um encargo mensal
fixo suportado, sistematicamente, por transferéncias mensais da autar-
quia, ndo se encontraram razdes vdlidas para os actos de gestao de pes-
soal que foram praticados e que se traduziram na existéncia de pessoal
que ndo estd a exercer as fungdes para que foi contratado — caso do di-
rector hoteleiro — de pessoal subaproveitado — caso do director financei-
ro — ¢ do restante pessoal que supostamente ndo estd a exercer as aclivi-
dades que presidiram & sua contratagao.

Os Estatutos iniciais ndo previam a elaboracdo de quaisquer instrumen-
tos de gestdo previsional. Porém, com a adequac@io dos Estatutos ao
preceituado na Lei n.° 58/98, de 18 de Agosto, a nova redacgéo daque-
les consagra no art.® 27°, que a gestdo econdmica da empresa seja disci-
plinada no minimo pelos seguintes instrumentos de gestao:
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- Plano plurianual e anual de actividades, de investimento e finan-
ceiros;

- Orcamento anual de investimento;

- Orcamento anual de exploragdo, desdobrado em orcamento de
proveitos e orcamento de custos;

- Orgamento anual de tesouraria;

- Balango previsional.

Exceptuando-se a existéncia de um Plano de Tesouraria Previsional
para o exercicio de 2000, ndo foram elaborados quaisquer outros ins-
trumentos de gestdo previsional. De acordo com as alegag¢des dos res-
ponsaveis, a empresa em 2001 ja dispora destes instrumentos.

17. A nivel econémico — financeiro é possivel extrair as seguintes conclu-
soes:

=  Os Resultados operacionais apresentam-se negativos nos anos de
1996 e 1998 e positivos nos anos de 1997 e 1999, embora como
na andlise dos proveitos melhor se desenvolverd, o valor do Resul-
tado operacional do exercicio de 1997, que figura na Demonstra-
¢do de resultados desse ano como sendo de 27 945 153$00, € na
verdade de —529 579$00. Nos exercicios de 1996 e¢ 1997, desta-
cam-se, a nivel dos proveitos operacionais, os valores constantes
na rubrica de Trabalhos para a prépria empresa, que apresenta va-
lores nulos nos exercicios de 1998 e 1999 e, no exercicio de 1999,
a rubrica de Prestagdo de servigos. As rubricas com maior peso
nos custos operacionais foram as de Fornecimentos e Servigos ex-
ternos e Custos com o pessoal.

=  Os Resultados financeiros sao negativos no periodo, embora o va-
lor do Resultado financeiro do exercicio de 1997, que se apresenta
como sendo de —28 441 203$50, ndo corresponda ao valor correc-
to que deveria ser de 33 528%50, como a frente se detalhara.

= Os Resultados extraordindrios, de valores diminutos se compara-
dos com os outros resultados, foram negativos no periodo de 1996
a 1999.

= Os Resultados Liquidos, ndo afectados pelos circunstancionalis-
mos antes apontados, apresentaram, a excepc¢do do exercicio de
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1999, valores negativos, para os quais concorreram, negativamen-
te, os valores apresentados pelos Resultados Operacionais (exerci-
cios de 1996, 1997 e 1998) e pelos Resultados Financeiros (exer-
cicios de 1996 e 1998).

18. Relativamente aos proveitos, releva como mais significativo o seguinte:

Na rubrica de Trabalhos para a prépria empresa os valores contabiliza-
dos prendem-se com a capitalizagdo dos custos gerais de administragéo
directamente ligados & gestdo da mini - hidrica, sendo definidos segun-
do um pressuposto de imputagdo cuja percentagem vem definida no
Anexo ao Balango e a Demonstragdo de Resultados, sendo capitaliza-
dos no exercicio a débito da conta 4421 - Imobilizagdes em curso —
Barragem.

No exercicio de 1997, o valor contabilizado de 45 691 891$00 na rubri-
ca de Trabalhos para a prépria empresa encontra-se empolado na im-
portincia de 28 474 732$00, relativa aos custos de empréstimos obtidos
para financiar imobilizagdes durante a construcao, devido a dupla con-
tabilizacdo, no exercicio, a débito da conta 68 - Custos e perdas finan-
ceiros, que, assim, se encontra empolada em idéntica importéncia, por
contrapartida, a crédito, na conta de Trabalhos para a prépria empresa,
que, a ndo se ter utilizado o referido procedimento, deveria apresentar o
valor contabilistico de 17 217 159$00 (45 691 891$00 - 28 474
732$00).

Este procedimento teve como reflexo que os Resultados operacionais
no exercicio de 1997 tivessem apresentado o montante de 27 945
153$00, quando deveriam ser de — 529 579$00, e que os Resultados fi-
nanceiros, no mesmo exercicio, tivessem sido no montante de —28 441
203$50 quando o valor é de 33 528$50.

A inexisténcia de valores na rubrica Trabalhos para a prépria empresa,
em 1998 e 1999, deve-se ao afastamento, nesses anos, da politica de ca-
pitalizacdo dos custos de financiamento da empresa, que vinha sendo
adoptada desde 1995, situagdo que merecera referéncia mais adiante.

A importancia de 50 000 contos, contabilizada no exercicio de 1999 na
rubrica de Prestacdo de servigos, reflecte uma contrapartida por despe-
sas incorridas com o processo de criagdo da empresa Ribeira da Teja —
Producio de Energia Eléctrica, Lda.
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19.No cdmputo dos Custos e Perdas relativos ao quadriénio, destacam-se
as seguintes rubricas:

e A rubrica de Fornecimentos e Servigos Externos apresentou uma
variag@o positiva no exercicio de 1997 verificando-se nos exerci-
cios seguintes uma desaceleracdo crescente que se acentuou no
exercicio de 1999, explicada, em grande medida, pela diminuigéo
significativa no valor das contas de Conservacdo e Reparagio,
Despesas de Representagdo, Deslocagdes e Estadas, Material de
Escritério e Comunicagao.

e A rubrica de Custos com o pessoal apresentou uma variagao posi-
tiva significativa no exercicio de 1998 como consequéncia do au-
mento verificado no ordenado e remunerago adicional de gerén-
cia do Administrador Delegado e da contratagdo de um economis-
ta, situagio que viria a inflectir-se no exercicio de 1999, devida a
saida do Administrador Delegado da empresa.

e A rubrica de Custos e perdas financeiros apresenta contabilizado

no exercicio de 1997 o valor de 28 474 732$00,como contraparti-
da a crédito da rubrica de Trabalhos para a prépria empresa, con-
forme j4 referido na apreciagdo a esta rubrica, procedimento que
teve implicagdes ao nivel da correcta expressdao dos resultados
operacionais e financeiros do exercicio de 1997.
Aquela importancia também corresponde ao total dos juros lanca-
dos como custo do exercicio e, como dito, capitalizados na totali-
dade, ndo se distingindo os juros relativos ao projecto dos juros
pagos relativamente a outros empréstimos contraidos com finali-
dade diversa.

20.Da andlise do mapa comparativo de balangos, destacam-se, quanto ao
activo, as seguintes situacoes:

e  Na conta 44 — Imobiliza¢éo em curso, onde s@o contabilizados os
investimentos efectuados na barragem hidroeléctrica do Catape-
reiro, sé a partir do ano de 1998 aparece discriminada na contabi-
lidade por sub-contas, tendo até esse ano as contas sido registadas
na contabilidade numa (até 1996) e duas (em 1997) tinicas rubri-
cas.

Sé em 1998, portanto, aparece individualizado nos balancetes a
imputacdo dos custos financeiros originados no financiamento da
obra, politica contabilistica que vinha sendo adoptada desde 1995.
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Entretanto, o somatério dos valores mencionados no ABDR desde
essa data ndo sdo coincidentes com o valor individualizado nas
contas em 1998 e constante do Balango em 30/06/99, elaborado
para efeitos de avaliagdo da entrada em espécie da Fozcdainvest
na nova empresa constituida, registando-se uma diferenca para
menos de 881 854$30.

Por outro lado, o valor constante no ABDR como imobilizado em
1997, de 28 474 732%00, é o exacto valor dos custos financeiros
que constam da Demonstragdo de Resultados desse ano, o que,
conforme jd mencionado na andlise aos proveitos e custos, se ex-
plica pelo facto de terem sido debitadas, naquele montante, as con-
tas de Imobilizado em curso e Custos financeiros, tendo sido em-
polada a crédito a conta de Trabalhos para a prépria empresa, em
idéntico montante, ndo sendo feita qualquer referéncia a estes as-
pectos no relatério da SROC ou na CLC.

Também, s6 a partir de 1998, se individualiza nos balancetes a
conta 44219 - Custos gerais administrativos, que acumula a capi-
talizagdo duma percentagem dos custos gerais administrativos da
empresa, que se considera dever ser imputada ao projecto, dei-
xando apenas como custos administrativos de exploragdo uma
percentagem minima dos custos globais.

Também aqui ndo sdo coincidentes os custos mencionados, desta
feita, no ABDR e na CLC, com o valor individualizado nas contas
de 1998 e constante do Balango em 30/06/99, verificando-se uma
diferenca para menos de 1 163 251500.

Igualmente ndo se compreende que, tendo este procedimento me-
recido énfase na CLC nos anos de1995 até 1997 em que o mesmo
se verifica, nada tenha sido referido nos relatérios da SROC e na
CLC em 1998 e 1999, quando, sem explicagdo (a empresa Fo-
zcOainvest continuou a funcionar como empresa-projecto nos
mesmos termos que até ali) se altera esta politica contabilistica,
deixando de se imputar a obra os respectivos custos administrati-
VOs.

A ser seguida com continuidade esta politica contabilistica (e nada
faria supor o contrdrio), seriam imputados a obra, tendo em conta
de modo grosseiro a média dos 3 anos anteriores, cerca de 32 mil
contos, estando, por esta razao, o obra subavaliada neste valor.

A rubrica de Investimentos financeiros reflecte nos vdrios anos o
valor das participagdes financeiras da Fozc6ainvest, inserindo-se
na importancia contabilizada em 1999 o valor de 56 134 contos,
correspondente a participacdo na empresa “Ribeira da Teja — Pro-



duc¢do de Energia Eléctrica, Lda, relativa ao acervo da sua partici-
pagdo em espécie, no que respeita ao patriménio afecto a mini -
hidrica do Catapereiro.

e O saldo apresentado pela rubrica de Imobilizado Corpéreo, no
exercicio de 1999, integra o valor de 70 992 220$00 relativo a va-
rios terrenos destinados a barragem, prometidos alienar futura-
mente a Ribeira da Teja — Produgdo de Energia Eléctrica, Lda,
que igualmente consta do Activo do Balango especial referido a
30/06/99, na conta 42 — Imobilizagdes Corpdreas.

Todavia, tal valor nao foi relevado no relatério da SROC referente
a entrada em espécie da FozcGainvest, eventualmente para ultra-
passar o facto de esses terrenos ainda nao estarem na posse juridi-
ca da empresa, existindo apenas os respectivos contrato-promessa.
Ao invés de uma correcta mengdo contabilistica, no Activo, desse
valor, v.g. como Adiantamentos e fornecedores de imobilizado, foi
decidido retirar um valor do Activo e, simultaneamente, abater
esse valor ao passivo, aparecendo no mencionado relatério do
SROC a conta 2382 — Caixa de Crédito Agricola Mutuo com um
valor de 179 007 780%00, quando a divida a essa instituigdo era de
250 000 contos.

Este procedimento além de ndo revelar de forma verdadeira a di-
vida para com aquela institui¢do é incompreensivel no que con-
cerne a aplicagdo dos principios e regras contabilisticas, compen-
sando-se a exclusao de um valor activo pela dedug@o, no mesmo
montante, de um valor passivo escolhido aleatoriamente, sem
qualquer conex@o com o primeiro.

21.Da andlise do mapa comparativo de balangos, destaca-se, quanto ao
capital préprio o seguinte:

e  Os valores apresentados pelo Capital préprio atingem, relativa-
mente ao total do Passivo e do Capital préprio, a sua méxima ex-
pressdo (15%) no exercicio de 1996, como consequéncia do au-
mento do Capital social inicial de 10 000 contos para 90 000 con-
tos:

Os aumentos de capital previstos para 1998 e 1999, nos montantes
de 110 000 contos ¢ 250 000 contos, respectivamente, ndo chega-
ram a ser formalizados.

A sucessiva absor¢do do capital social pelos prejuizos acumula-
dos, redundou que, dum capital préprio de 78 597 contos em 1996,
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se passe para 41 966 contos em 1999. Como se infere do relatério,
a empresa nunca possuiu um valor adequado de capitais proprios
atento o montante dos investimentos plurianuais perspectivados.

22.Do mesmo mapa, destaca-se, quanto ao passivo, o seguinte:

e A rubrica Dividas a terceiros mlp — Dividas a institui¢des de cré-
dito reflecte, no exercicio de 1997, a utilizagdo do montante de
450 000 contos do empréstimo de mlp, contraido junto da CGD,
representando a variagdo positiva de 250 000 contos, operada no
exercicio seguinte, a utilizagdo nesse valor de um financiamento
de mlp de 800 000 contos .
O servigo da divida relativo aquelas utilizagdes no total de 629
008 contos (700 000 contos — 70 992 contos) integrou no exercicio
de 1999 os bens passivos, afectos ao empreendimento da mini-
hidrica, transferidos, em 28/9/99, para a empresa “Ribeira da Teja
— Produgéo de Energia Eléctrica, Lda”.
e O montante de 193 530 contos contabilizado na rubrica Dividas a
terceiros mlp — Dividas a sécios (suprimentos) corresponde ao
somatério dos empréstimos acumulados concedidos pela Camara
Municipal de Vila Nova de Foz Cda no quantitativo de 182 330
contos, e dos empréstimos concedidos pela Santa Casa da Miseri-
cérdia e pela Associagdo Humanitdria dos Bombeiros Voluntarios
de Vila Nova de Fozc6a, nos montantes de 6 400 e 4 800 contos,
respectivamente.
No exercicio de 1998, ano anterior a criagdo da Ribeira da Teja, o
Capital préprio era de apenas 1/50 do Activo, espelhando bem o
grau de endividamento da empresa em termos da sua estrutura do
endividamento a mlp e a cp, cuja divida, em relagdo ao activo,
atingiu valores de 37% e 16% respectivamente, o que denota bem
a dependéncia financeira da empresa e a consequente sobrecarga
para a sua tesouraria no cumprimento das obrigagdes.
e  Os valores constantes na rubrica “Dividas a terceiros curto prazo
— Dividas a instituigdes de crédito”, reportam-se, essencialmente,
a empréstimos de curto prazo obtidos para ocorrer ao pagamento
- de obras na Barragem do Catapereiro e de custos de funcionamen-
to.

Relativamente ao valor de 101 992 contos contabilizado no exer-
cicio de 1999, para além de um financiamento em conta livranga
de 31 000 contos, 0 mesmo representa também o valor de 70 992
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contos que nao integrou o servi¢o da divida transferido para a em-
presa “Ribeira da Teja, como contrapartida ao valor dos terrenos,
em igual montante, que néo fez parte do conjunto de bens activos
transferidos para esta empresa.

e  Na rubrica Dividas a terceiros - curto prazo — Outras dividas, que
reflecte essencialmente os montantes das dividas a fornecedores
de imobilizado relacionado com a mini — hidrica, a variagao nega-
tiva verificada no exercicio de 1999 (-94,5%) resultou da integra-
¢do de 701 921 contos de dividas a fornecedores de imobilizado,
nos bens passivos transferidos, afectos ao empreendimento da
mini-hidrica.

e  Na rubrica ” Proveitos Diferidos — Subsidios para investimento —
Pronorte” foram contabilizados os subsidios concedidos por aque-
le programa operacional para a construgdo da barragem da mini-
hidrica, cujo valor acumulado no exercicio de 1998 ascendia a
450 000 contos e cujo saldo nulo apresentado no exercicio seguin-
te se explica pela transferéncia para a empresa Ribeira da Teja —
Producao de Energia Eléctrica, Lda, de igual montante, no contex-
to do processo de negociacdo, integrando os bens passivos afectos
ao empreendimento da mini-hidrica.

23. A andlise das operacdes da receita, permitiu constatar que nao foram
definidos quaisquer procedimentos, bem como a inexisténcia de qual-
quer manual de controlo interno, ndo sendo assim possivel descrever, o
circuito de cobranga das receitas.

Estas sdo registadas contabilisticamente e os correspondentes valores
depositados nas institui¢des de crédito.

24.Na verificagdo do circuito das operagdes de despesa, constatou-se o
seguinte:

a) Para a realizac@o das pequenas despesas existe desde Outubro de
1999 um fundo de caixa varidvel entre 40 a 50 contos, constituido
através das transferéncias provenientes da CMVNEFC, com perio-
dicidade mensal que vai sendo reposto a-:medida das necessidades.
O fundo ¢ da responsabilidade do Director Financeiro.

Até a data de constitui¢io do fundo, Outubro de 1999, as pequenas
despesas efectuadas eram pagas pelos trabalhadores da empresa,
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que posteriormente as apresentavam ao Administrador Delegado
para pagamento, 0 que ocorria, aproximadamente uma semana de-
pois.

b) Para as despesas de maior montante, ndo sdo efectuadas consultas
escritas a0 mercado, na medida em que tratando-se de um meio
pequeno hd um conhecimento por parte dos responsdveis da em-
presa dos varios fornecedores da zona bem como dos pregos prati-
cados e respectivas condi¢des de pagamento, pelo que as decisdes
de aquisi¢cdo sdo tomadas em fun¢do daqueles fornecedores que
oferecem melhores garantias em termos da relacdo prego—
qualidade e de garantia de assisténcia.

25. Quer no que concerne aos erros e omissdes contabilisticas verificados,
quer no que respeita a ndo aplicagdo consistente dos pcga, as demons-
tragdes financeiras da Fozcbainvest ndo produziram, nos aspectos refe-
ridos, uma imagem verdadeira e apropriada da sua situacio econdmica
e financeira.

26. A avaliagdo do sistema de controlo interno permitiu concluir que a
empresa nao possui quaisquer regulamentos de funcionamento dos ser-
vicos nem de aquisi¢@o de bens e servicos.

Nao existe segregacdo de fungdes na drea administrativa e financeira,
sendo todas as tarefas realizadas pelo Director daquele servigo.

27.Sendo, actualmente, a participagdo realizada da CMVNEFC no capital
social da Fozcdainvest de 80 170 contos, isto €, 89,078%, e tendo na to-
talidade sido transferidos 257 750 contos, resulta um montante de 177
580 contos, atribuido a titulo de prestagdes acessorias e por conta de fu-
turas subscric¢des de capital, ndo concretizadas.

A partir de Junho de 1998 estas transferéncias t€ém apresentado uma
periodicidade mensal, destinando-se a satisfazer as despesas de funcio-
namento da Fozcbainvest, visto que a empresa nio tem no momento
qualquer actividade geradora de receitas, apesar de continuar a manter
os seus encargos normais de funcionamento.
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28.

29.

30.

Constatou-se, igualmente, que nao foi dado cumprimento ao jd referido
no art®9.°-A dos Estatutos (actual art.” 10°), na medida em que essas
prestagdes nao foram objecto de deliberagdes justificativas por parte do
Conselho de Administrag@o, nem objecto de parecer do Conselho Fiscal
e ainda por nao terem sido feitas as notificages af previstas aos restan-
tes accionistas.

Porém, estando a empresa em situagdo de quase total paralisia nas suas
actividades, maxime no que respeita ao empreendimento hidro-eléctrico
para o qual canalizou a maior parte dos seus recursos financeiros pro-
prios e o grande endividamento daf resultante e ainda dada a inexistén-
cia do know-how necessdrio e indispensdvel de que ndo dispunha, o que
tudo contribuiu para um seu total descrédito exégeno e consequente iso-
lamento, a opgdo de criagdo da Ribeira da Teja foi um acto de gestdo
correcto do ponto de vista estratégico.

Face ao quadro descrito, ndo € sustentdvel a empresa continuar a desen-
volver as actividades ou objectivos que se propds tal como se encontra,
isto €, inactiva e paralisada e a limitar-se a gerir os seus custos de fun-
cionamento os quais sdo suportados por transferéncias regulares e peri-
6dicas da Camara Municipal, o que quer do ponto de vista legal, quer
de uma gestao empresarial, ndo ¢ minimamente razodvel.

Tal situagdo tera sido motivada, pela inexperiéncia dos responsaveis
que se terdo guiado por um mero voluntarismo sem as indispensdveis
bases sélidas de sustentag@o das decisdes tomadas, seja a nivel de estu-
dos de viabilidade econémica dos projectos empreendidos seja de uma
previsdo consistente e segura dos recursos humanos e financeiros que
garantissem antecipadamente a sua concretizaglo, a que acresce uma
auséncia absoluta dos normais e comuns instrumentos e estruturas de
gestdo profissional, tais como contabilidade analitica ou de custos, um
gestor de projectos e um controller da empresa com a fungfo de coor-
denacdo das diversas dreas de actividade e como polo centralizador de
toda a informag@o permanente dessas actividades exercidas disponibili-
zada aos 6rgdos de gestdio e como suporte consistente das tomadas de
decisdo.
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31. A par destes factores enddgenos, ndo foram alheios também a essa
situagdo de crise ou de paralisia da empresa factores exégenos, con-
substanciados na criagcdo de expectativas porventura algo exacerbadas
das descobertas arqueolégicas do Vale do Cda e subsequentes promes-
sas do poder central de financiamento dessas potencialidades regionais
aparentemente criadas por esse patriménio cultural, e que, de certa for-
ma, se goraram pela insuficiente contribui¢do do programa Procda, en-
tretanto criado.

358



RECOMENDA COES

1.

Considerando que a Fozcdainvest se encontra priticamente inactiva e
paralisada, recomenda-se que a empresa equacione a sua dissolugdo e
consequente liquidagdo do seu patriménio salvaguardando as suas posi-
¢Oes nas sociedades participadas. A ndo ser essa a op¢do, entdo devera
proceder a uma séria reformulagio da sua estratégia e redefini¢io rigo-
rosa dos seus objectivos, de modo a assegurar a sua viabilidade econé-
mica e equilibrio financeiro no prosseguimento das actividades desen-
volvidas ou a desenvolver.

Tendo-se verificado a inexisténcia na empresa de quaisquer regulamen-
tos, propde-se que (caso opte pela manutengdo e numa fase posterior de
pleno funcionamento da empresa) sejam implementadas normas relati-
vas ao funcionamento geral dos servigos, a aquisi¢@o de bens e servigos,
¢ a movimentagio do fundo de caixa.

Devera ser dado cumprimento ao art” 9°-A dos Estatutos (actual art®
10°), que estipula que as prestagdes acessoérias devam ser objecto de de-
liberagdes justificativas por parte do Conselho de Administragdo e ob-
jecto de parecer do Conselho Fiscal, bem como as notificagoes ai pre-
vistas aos accionistas.

Por dltimo e no pressuposto de que a contabilidade da empresa passara
a ser efectuada na sua sede, o Conselho de Administracdo deverd provi-
denciar pela resolugdo das questdes equacionadas no presente relatdrio
relativas aos principios contabilisticos geralmente aceites ¢ a ndo ex-
pressdo correcta da situagio econémica e financeira.
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RELATORIO DE AUDITORIA 8/2001

AUDITORIA / CARTEIRA DE 'I:fTULOS / PATRIMONIO FINANCEI-
RO / GESTAO DE PARTICIPACOES / PARTEST / REPRIVATIZACAO

O Conselheiro Relator 08.03.2001
Carlos Moreno

ASSUNTO:

AUDITORIA A OPERACOES DE GESTAO DA CARTEIRA
DE TITULOS DO ESTADO

APRECIACAO GLOBAL DAS OPERACOES AUDITADAS

A maioria das operagdes analisadas — numa Jptica estritamente empre-
sarial, de boa gestdo financeira — acarretam, ou podem vir a acarretar,
avultados prejuizos para a PARTEST, podendo, deste modo, questio-
nar-se se foram devidamente salvaguardados os interesses patrimoniais
do Estado.

Assim, na referida 6ptica estritamente empresarial:

a operacdo de privatizagdo da SOPORCEL implicou, para j4, para
a PARTEST e seu accionista dnico, um prejuizo de cerca de oito
milhoes de contos;

a operacdo de saneamento financeiro da companhia de seguros O
TRABALHO conduziu a PARTEST a injectar 9 milhdes de con-
tos numa companhia privada, tecnicamente falida e que, depois de
saneada, acabou por ser vendida por 5,8 milhdes de contos, com
prejuizo para a PARTEST e seu accionista dnico de 3,2 milhdes
de contos;

a operacao de apoio a modernizagdo e reestruturagio do Estaleiro
da Mitrena (LISNAVE - Infraestruturas), por seu turno, saldou-se
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pela atribui¢do, por parte da PARTEST e do seu accionista Gnico,
o Estado/Administragao Central, a um grupo privado, de uma ver-
ba superior a 11 milhdes de contos, a qual, em termos praticos,
revestiu a natureza de fundo perdido;

= na operacdo Hospital da CRUZ VERMELHA PORTUGUESA, a
PARTEST, por determinag¢ao do seu accionista unico, despendeu
com a aquisi¢@o de uma participagdo de 45% do capital social da
sociedade gestora do Hospital da Cruz Vermelha, cerca de 2,34
milhoes de contos, importincia que s6 poderia ser recuperada se
os resultados futuros do Hospital o possibilitarem, o que € ainda
incerto.

Por sua vez, a operagdo de reprivatizagdo da EDP (3*fase), que acabou
por integrar um processo de saneamento financeiro da CP, permitiu ca-
nalizar para os cofres daquela empresa publica, a diferenca entre os 119
milhdes de contos, dos quais 3,57 milhdes corresponderam a receita de
dividendos da venda das ac¢oes EDP e o montante do aumento de capi-
tal fixado pelo Estado/Administragao Central que néo tinha ultrapassa-
do os 91 milhdes, ou seja, concretamente, uma mais valia de cerca de
28 milhoes de contos, a custa dos melhores titulos da carteira de parti-
cipagdes do Estado.

A PARTEST constituiu, mais uma vez, em todas as operagdes analisa-
das, a sociedade instrumental e privilegiada do Estado/Administragéo
Central, com o Governo incumbido de exercer a fung@o accionista, para
eliminar prejuizos ou apoiar financeiramente empresas mesmo privadas
e sempre a margem do Or¢amento de Estado.

As decisbes que estiveram na base e que antecederam o despoletar e o
concretizar das operagdes analisadas couberam sempre ao Governo, en-
quanto 6rgdo do Estado/Administragdo Central, no exercicio da sua
funcdo executiva.

Porém, a consumacgio e a materializagdo de tais operag¢des foram sem-
pre cometidas pelo accionista tnico, o Estado/Administragcdo Central,
através do Governo, agora no exercicio da fun¢@o accionista, a PAR-
TEST, o que permitiu que todo o esforgo financeiro atrds referenciado e
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criticado nao tenha passado pelo Orgcamento do Estado, nem pelo crivo
da apreciagdo politica da Assembleia da Republica.

O Tribunal reitera ainda, a propésito de algumas destas operacdes e da
utilizagdo de dinheiros piblicos noutras, as consideracdes que vem su-
cessivamente fazendo sobre a necessidade de respeito da Constitui¢ao e
da Lei em matéria de reprivatizagGes.
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RELATORIO DE AUDITORIA 12/2001

AUDITORIA / EMBAIXADA DE PORTUGAL EM MADRID / REMES-
SA DA CONTA DE GERENCIA / INSPECCAO DIPLOMATICA E
CONSULAR / CONTROLO INTERNO / RESPONSABILIDADE FI-
NANCEIRA SANCIONATORIA

O Conselheiro Relator 05.04.2001
José de Castro de Mira Mendes

ASSUNTO:

AUDITORIA A EMBAIXADA DE PORTUGAL EM MA-
DRID

CONCLUSOES

Contrariamente ao previsto na Lei, a Embaixada nfo apresentou as
contas de geréncia relativas a 1998 e 1999, nio tendo os servigos da
Inspecc@o Diplomatica e Consular efectuado qualquer ac¢do inspectiva
(ponto 2.1.4).

O exame dos registos contabilisticos e do sistema de controlo interno
implementado na Embaixada concluiu pela sua inadequagéo e, na maio-
ria dos casos, pela sua inexisténcia (ponto 3). Foram constatadas signi-
ficativas deficiéncias (pontos 3 e 4) pelo que a auditoria conclui ser im-
possivel formular um juizo sobre a consisténcia, fiabilidade e integrali-
dade relativamente a conta de geréncia de 1997 (ponto 5).

Tais deficiéncias s@o, ainda, susceptiveis de configurarem infracc¢des
financeiras sancionatérias e eventualmente abrangidas pela amnistia a
que se refere a alinea a) do art® 7° da Lei n® 29/99, de 12 de Maio (pon-
tos 4 e 5).

Tal conclusio ¢ formulada nio obstante estar-se ciente de que a grande
maioria das receitas da Embaixada (na ordem de 200 000 contos por
ano) se destinava ao pagamento de despesas de cardcter fixo, contratual
ou regulamentado pelo que, em termos substanciais, os prejuizos que
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poderdo decorrer das insuficiéncias dos sistemas constatados na audito-
ria terdo um impacto financeiro mitigado no erario piblico (ponto 4.1).

RECOMENDACOES

O Ministério dos Negécios Estrangeiros, através dos seus servigos
inspectivos e do Departamento Geral de Administragdo, deve
providenciar pelo cumprimento das leis, regulamentos e instrugdes
administrativas por parte da Embaixada, nomeadamente no que respeita
as insuficiéncias constatadas na auditoria.

A Embaixada, com o apoio da Secretaria-Geral, deve, com a rapidez
que a situacgdo descrita aconselha, implementar um sistema de registo
contabilistico e de controlo apropriado e ser dotada dos meios minimos
necessdrios, assegurando-se a segregacdo de fungdes e a resolugdo ur-
gente das graves deficiéncias detectadas na auditoria.

O Departamento Geral de Administragdo deve remeter as contas de
geréncia de 1998 e 1999 da Embaixada, conformando-se ao determina-
do na Lei, sob pena de cominagao de um processo de multa, nos termos
da alinea a) do n° 1 do art® 66° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto.
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ASSUNTO:

AUDITORIA AO PROGRAMA DE APOIO INTEGRADO A
IDOSOS

CONCLUSOES
1. ASPECTOS DE CARACTER GERAL:

1.1 A auséncia de uma participagio regional mais activa, no que toca
ao conhecimento geral das necessidades locais, com vista a um
planeamento integrado e adequado a resolucio dos problemas so-
ciais face ao grau de cobertura existente, podera traduzir-se na
aplicacdo dos recursos de forma menos adequada, ndo potenciando
a eficdcia, eficiéncia e economia dos meios disponiveis (cfr. ponto
111.3.2.1.3);

1.2 O art.® 6.° do Regulamento dos Projectos Servigo de Apoio Domi-
cilidrio, Centro de Apoio a Dependentes e Formacdo de Recursos
Humanos exige, em relagdo aos projectos financiados pelo PAII,
uma garantia de continuidade, o que se afigura correcto. Tal signi-
fica, porém, que o apoio do Estado pode ndo se cingir ao dado
através deste Programa, mas reflectir-se, também, em acordos de
cooperag@o entre a Seguranga Social e as entidades financiadas,
designadamente IPSS, que garantam o funcionamento normal des-
tas entidades. Deste modo, a selec¢gdo dos projectos a financiar
pelo PAII deve ser exigente e ter em conta esta pressao financeira
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global sobre o Orcamento da Seguranca Social (cfr. ponto
1I1.3.2.1.3);

1.3 As exigéncias daquele Regulamento, no que tange ao abastecimen-
to financeiro dos projectos, t&ém originado divergéncias de interpre-
tacdo e procedimentais, contribuindo para as fraquezas registadas
no controlo interno da gestao dos projectos (cfr. ponto I11.3.2.1.4);

1.4 Os processos dos projectos, objecto de andlise, revelaram-se de di-
ficil e morosa consulta, uma vez que continham documentacio
desnecessadria, secunddria e em duplicado (cfr. ponto 111.3.2.1.4);

2. NO QUE RESPEITA A GEST/S:O, AVALIAC_AO E CONTROLO, DA
COMPETENCIA DA COMISSAO DE GESTAO:

2.1 Os saldos anuais ao dispor do Programa variam entre 2 e 3 milhdes
de contos, enquanto os pagamentos efectuados néo ultrapassam 1,4
milhdes de contos, o que traduz uma utilizagdo nfo maximizada de
recursos (cfr. ponto I11.2.4.1);

2.2 As comparticipagdes financeiras, sobretudo nos projectos de pro-
mocao local, sdo efectuadas com 4/5 anos de diferimento, situagao
reveladora de ineficiéncias ao nivel dos vérios intervenientes no
processo (cfr. ponto 111.2.4.2);

2.3 A afectag@o anual das verbas, quer globalmente considerada, quer
em relagdo ao tltimo ano (2000), € feita quase equitativamente en-
tre os projectos de ambito central e os de promogéo local, o que
limita, na pratica, a capacidade gestiondria da CG apenas a metade
do volume financeiro do PAII (cfr. ponto I11.2.2);

2.4 O nimero de projectos aprovados e correspondente atribui¢ao de
verbas, a nivel regional, evidencia uma tendéncia de concentragao
de recursos nas regioes de LVT e Centro, em contraste com total
auséncia no- Algarve e Regides Auténomas, nos anos de 1996,
1997, 1999 e 2000, e valor diminuto no Alentejo, nestes dois ulti-
mos anos (cfr. pontos I11.2.3 e I11.3.2.2);
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2.5Em termos de investimento global aprovado, verifica-se que o
mesmo acompanha, de uma forma geral, a distribuigé@o regional da
populagao idosa (cfr. ponto II1.2.3);

2.6 A CG nem sempre demonstrou a eficiéncia desejavel no exercicio
das suas competéncias, no ambito, designadamente, do controlo, o
que se repercutiu, por exemplo, na comparticipagio de despesas
ndo elegiveis (cfr. ponto I11.3.4);

2.7 Ainda no tocante a comparticipacio de despesas nao elegiveis, de-
corre da andlise efectuada o facto de a CG ter autorizado, em al-
guns casos, tal comparticipagdo, ainda que a titulo excepcional
(cfr. pontos I11.3.3.1.1 e I11.3.3.2).

ROJECTOS DE DESENVOLVIMENTO CENTRAL:

3.1 0 Servigo Telealarme (STA) evidencia, a nivel global, um grau de
execucdo financeira muito baixo, na ordem dos 38%, ao mesmo
tempo que o numero de aderentes se afigura reduzido (264 em
1999), havendo distritos (no triénio em confronto, 1997/99) com
apenas 1 utente; esta situacdo pode decorrer da inadequagdo do
equipamento inicialmente adquirido, o que determina a sua total
substitui¢do, ja iniciada com a instalagdo, em 1999, de nova cen-
tral, ndo podendo deixar de merecer, por parte do Tribunal, um ju-
{zo negativo relativamente a verificacfio dos critérios de eficdcia,
eficiéncia e economia dos dinheiros publicos despendidos (126
000 contos) (cfr. ponto II1.3.1.3);

3.2 Relativamente ao Turismo Sénior, e apesar de ndo ser este um pro-
jecto da responsabilidade do PAII e das criticas de que foi alvo,
foi-lhe atribuida, por despacho ministerial, uma comparticipagéo
financeira no dmbito deste Programa, entre 1995 e 1998, no valor
total de 1 177 500 contos (cfr. ponto II1.3.1.4);

3.3 Quanto ao projecto-Saide e Termalismo Sénior, cabe assinalar o
seguinte (cfr. ponto I11.3.1.1):
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3.3.1  E gerido pelo INATEL, sendo as respectivas verbas atribui-
das por despacho conjunto dos Ministros do Trabalho e da
Solidariedade e da Sauide;

3.3.2 Registou uma execug@o muito baixa nos anos de 1995 e 1996,
tendo aumentado, significativamente, a partir de 1997, apds re-
formulag@o do projecto;

3.3.