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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 criagdo, prosseguiram, com estatutos naturalmente diferen-
tes, uma funcdo central de fiscalizagdo financeira.

O sistema de fiscalizag@o financeira externa portuguesa € influenciado
por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expressao tanto do
Direito Privado como no Direito Pablico portugués desde ha muito, néo
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 publicos que, por se-
rem da comunidade (ou de institui¢gdes nascidas da sua auto-organizag@o)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gesto.

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

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

Tal jurisdigdo ¢ exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, ¢ afirmado pela Constitui¢do democratica de
1976, sobretudo a partir da Revisdo de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judiciario e vem progressivamente a afirmar-se como 6rgéao
supremo de controlo financeiro do Estado de Direito democrético.

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas, assu-
mindo-se, no actual formato, desde 1989 como espago para reflexao, estu-
do, investigacdo e informacdo nos dominios do Direito Financeiro e das
Financas Publicas e, bem assim, do controlo financeiro externo e indepen-
dente!".

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na secgdo de
Doutrina, ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupagéo de pro-
porcionar utilidade pratica a todos os que, de algum modo, tém de lidar

| 5o e g s 3 % ; = 5 i .
" Mais informacao institucional sobre o Tribunal de Contas ¢ a sua actividade pode ser obtida
através do website wwi.tcontas. pt



com o Direito Financeiro e as Finangas Publicas e o seu controlo, traduzida
na divulgacéo da actividade do Tribunal mediante a publicagado de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, relatérios de auditoria e outros documentos
sobre matérias conexas com as suas atribuicoes.

A Revista rege-se pelo seu Regulamento — instrumento de caracter
normativo (estribado no artigo 2° do Decreto-Lei n°® 290/82, de 26 de Julho)
da competéncia do Presidente do Tribunal de Contas, que é, também, por
ineréncia, seu Director —, o qual, desde Dezembro de 1988, tem vindo,
sucessivamente, a adaptar-se as exigéncias dos seus leitores, como € a sua
mais recente versao, adoptada pelo Despacho presidencial n® 82/01-GP, de
15 de Novembro de 2001 (publicado em anexo ao presente editorial), de-
pois de ouvida a larga maioria dos seus assinantes que com ela quiseram
colaborar, respondendo a um questionario oportunamente distribuido para
o efeito.

Assim, continuando a adoptar uma periodicidade, em regra, semestral e
pretendendo ir ao encontro dos desejos manifestados pela maioria dos seus
assinantes, a Revista, a partir do n® 36, passa a apresentar um contetdo
tipico estruturado nos seguintes capitulos ou secgoes:

— Doutrina
— Documentos
A —  Internos
B —  De Instituigdes congéncres
C —  De Organizagdes internacionais

— Acdrdiaos e sentencas (seleccionados para publicagdo na integra)

A— Do Plenario Geral
B— Da 1" Seccao (Controlo Prévio)
C— Da 3" Seccio (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)

— Cronica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)

A— Do Plenario Geral
B— Da 1" Seccio (Controlo Prévio)
C— Da 3" Seccdo (Efectivacdo de responsabilidades (inanceiras)

— Relatérios de Auditoria: Conclusoes e Recomendacoes
— Da I" Secgao (Controlo concomilante)
— Da 2" Secgdo (Controlo sucessivo)

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

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



— Arquivo histérico
— Noticias
— Recensao bibliogrifica

— Informacio bibliografica

O Director

(Alfredo José de Sousa)



Ed




Despacho n.” 82/01—GP
Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

O Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (abreviadamente desi-
gnada Revista), foi aprovado pelo Despacho DP n°® 197/88, de 23 de De-
zembro, que, por sua vez foi objecto de alteragdes através dos Despachos
DP n° 33/94, de 20 de Abril, 33/95, de 22 de Marco e 72/98, de 23 de Ju-
lho.

Entretanto, justificando-se a introdu¢do de mais algumas alteragdes ao dito
Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes do Estatu-
to dos Servicos de Apoio do Tribunal de Contas e seus Regulamentos e
sendo de boa técnica a unificagdo das fontes normativas sobre uma mesma
matéria, opta-se, a um tempo, por introduzir as alteragdes consideradas
pertinentes e juntar num s6 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 publicagdo de jurisprudéncia, conclu-
soes e recomendacdes de relatérios de auditoria, estudos, pareceres, infor-
macodes e documentos sobre matérias inseridas no dmbito das suas atribui-
¢oes.

Artigo 2°
(Propriedade e administragao)

1. A Revista é propriedade do Cofre do Tribunal de Contas.
2. A administragio pertence ao Conselho Administrativo do Cofre.

Artigo 3°
(Direcgao)

1. A Direcgéo da Revista cabe ao Presidente do Tribunal de Contas.
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2. Compete ao Director da Revista:

a) Definir a linha de orientac@o da Revista;

b) Planificar, previamente, os temas a abordar em cada nimero da Re
vista,

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

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

e) Decidir que publicagdes devem ser objecto de permuta, de distribu-
icdo gratuita ou de assinatura mais favordvel.

f)  Fixar a remuneragéo dos Colaboradores da Revista.

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

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

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

Artigo 4°
(Regime financeiro)

As despesas e receitas originadas pela publicacdo e comercializagdo da
Revista sdo, respectivamente, suportadas e arrecadadas pelo Cofre do Tri-
bunal de Contas.

Artigo 5°
(Estrutura)

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

" rectificado pelo despacho DP n° 11/02 de 18 de Fevereiro 2002.
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I — Estatuto Editorial
II — Doutrina
III — Documentos

A — Internos
B — De Instituicdes congéneres
C — De Organizagdes internacionais

IV — Acérdaos e sentencas (seleccionados para publicagéio na integra)
A — Do Plendrio Geral

B — Da 17 Secg@o (Controlo Prévio)
C — Da 3" Seccido (Efectivagio de responsabilidades financei-
ras)

V — Crénica da Jurisprudéncia (Sumdrios seleccionados)
A — Do Plendrio Geral
B — Da 1? Secgao (Controlo Prévio)
C — Da 3" Seccéo (Efectivagio de responsabilidades financei-
ras)
VI — Relatérios de Auditoria: Conclusdes e Recomendacoes
— Da 1* Secgdo (Controlo concomitante)
— Da 2* Secg@o (Controlo sucessivo)
VII — Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevincia para a ac-
tividade do Tribunal de Contas
VIII — Pareceres da Procuradoria Geral da Repiiblica com relevan-
cia para a actividade do Tribunal de Contas
IX — Arquivo histérico
X — Noticias
XI — Recensao bibliografica
XII — 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
VI a que se refere o artigo anterior, a Secretaria deve enviar ao Departa-
mento de Consultadoria e Planeamento (DCP), por correio electrénico ou
outro meio equivalente:

a) As versdes electrénicas de todos os acérddos e/ou sentengas profe-

ridos pelas 1* e 3" Sec¢des e Plendrio Geral, logo apds o transito em
julgado das mesmas;
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b) As versdes electrénicas de todos os relatérios de auditoria, logo
ap6s a notificagdes dos mesmos aos respectivos destinatdrios, salvo
deliberacdo contrdria a respectiva publicagio.

Artigo 7°
(Periodicidade)
Em regra, a Revista do Tribunal de Contas é publicada semestralmente.
Artigo 8°
(Preparagao 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 informética ou CD-

Rom. Os autores dos trabalhos garantirdo previamente a prova do contetddo
da referida disquete informatica.

Artigo 9°
(Revogacio e vigéncia)

1. Erevogado o Despacho DP n® 72/98, de 23 de Julho.
2. O presente Despacho entra imediatamente em vigor.

Lisboa, 15 de Novembro de 2001.
Distribui¢do:  Tribunal,
DGTC;
Publicagiio em todos os n** da RTC.

O Conselheiro Presidente

Alfredo José de Sousa
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Introducao

O tema geral desta Conferéncia (“As Parcerias Piblico-Privadas e o
Desenvolvimento™) conduz-nos quase intuitivamente, desde logo, a uma
reflexdo sobre o papel do Estado nos processos de desenvolvimento.

Adicionalmente, e mais em particular, penso que merecera uma atengio
especial o subtema que, em concreto, me proponho abordar neste Fo-
rum: “O Papel do Controlo Financeiro Externo” relativamente as parce-
rias entre o sector publico e o sector privado.

O recurso cada vez mais frequente pelo Estado a tais sistemas inovado-
res de financiamento e gestdo de servigos publicos levanta problemas
tais como a necessidade de protec¢do dos utentes e dos contribuintes,
que financiam a actividade publica.

A necessidade de reflexio sobre o papel do Estado

E hoje em dia largamente reconhecida uma necessidade de repensar o
=4

papel do Estado nas sociedades em que vivemos, e, particularmente,

quando esta em causa a implementagdo de processos de desenvolvimen-

to.

Uma tal matéria tem o risco de poder ser equacionada, superficialmen-
te, em esquemas de raciocinio légico de aparente simplicidade. Nin-
guém deixara de reconhecer que cabe ao Estado a prossecugdo de de-
terminadas actividades que ndo faria sentido serem administradas por
agentes economicos privados, (porque insusceptiveis de pregos de mer-
cado) tais como a aprovacdo de leis, a administracdo da justica, a pro-
teccdo do ambiente ou a defesa militar.

Mas, também parece incontornavel que sio as entidades privadas as
mais eficientes na producio e provisio dos bens e servicos
geralmente designados “de mercado”.

Porém, a verdade é que existem muitas areas de actividade em que a
separacdo dos niveis de gestdo (sector piblico, na loégica da satisfagéo
de necessidades colectivas; sector privado, quando sobreleva a utilidade
criada no plano individual) ndo €, de facto, linear.



Como refere o Relatorio do Banco Mundial sobre Desenvolvimento de
1997, intitulado The State in a Changing World, as estratégias de re-
forma do Estado, no mundo actual, tém de assentar em dois pilares fun-
damentais:

Primeiro:  adequar a intervencdo do Estado a sua propria capaci-
dade;

Segundo: elevar a capacidade do Estado através do reforgo das
instituigdes publicas.

Nao é, pois, necessirio que o sector piiblico seja o tinico fornecedor
de certos bens ou servicos.

E, se é necessario assumir, como principio, que a intervenc¢éo do Estado
deve ser adequada as suas capacidades, entdo o sector piblico pode
delegar algumas das suas tarefas consideradas tradicionais em en-
tidades privadas. Também por essa razdo o Estado deve elevar as suas
capacidades, uma vez que ndo pode demitir-se de determinadas fun-
coes. Desde logo, por exemplo, as fungdes de regulador das activida-
des que produzem utilidade publica - sobretudo quando a sua interven-
¢do directa € menor - para garantir a protec¢do ao cidadao contribuinte
e utente de bens publicos.

O recurso as parcerias publico-privadas

3.1 A contencio e promog¢ao da despesa publica
E, portanto, necessario reduzir o peso do Estado nas economias, o
mesmo é dizer, reduzir o peso do endividamento piblico e da tribu-
tacdo e por outro lado, é também necessario elevar o nivel de benefi-
cios resultantes da despesa publica.

Haja em vista as recomendagdes internacionais sobre esta matéria,
largamente difundidas. No caso do espago europeu da moeda Unica
(UEM), em que se insere a economia portuguesa, os Estados-membros
estabeleceram o Pacto de Estabilidade e Crescimento, cujo incum-
primento em matéria de equilibrio orcamental implicara o risco de des-
equilibrios macroeconémicos.

(0%
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Dai as crescentes exigéncias de conten¢io dos défices or¢camentais -
até ao zero - e da divida piblica, além do mais, sob pena de pesadas
sangoes.

E neste contexto que surge a necessidade de encontrar alternativas ao
Jfinanciamento tradicional do Sector Piblico para a prossecugdo de de-
terminadas actividades, uma vez que continuam e continuaréo a fazer-
se sentir, fortemente, as necessidades de construgdo e manutengdo de
infra-estruturas e de provisdo de servigos putblicos de diversa natureza.
Sobretudo quando objecto de programas plurianuais que exigem avul-
tadas disponibilidades financeiras.

No caso de Portugal, existe mesmo um certo conflito de objectivos: o
Estado deve reduzir a sua despesa, mas deve também reforgar o seu in-
vestimento a um nivel consentdneo com as necessidades de desenvol-
vimento do Pais e com a necessaria complementaridade de financia-
mento dos programas co-financiados pela Unido Europeia - actualmen-
te, no ambito do QCA III.

Foi assim que, a partir do inicio da década de noventa, surgiram as
formas de financiamento e de gestdo de actividades da responsabilidade
da Administragdo Publica nas modalidades de parcerias entre entida-
des piblicas e privadas.

3.2 Caracteriza¢do das Parcerias piblico-privadas

E pela via das “parcerias publico-privadas” que se pretende actualmente
— no contexto nacional e internacional - financiar e implementar uma
parte consideravel de investimentos em diversas areas de infra-
estruturas, sem recurso as fontes convencionais de receitas do Estado.

No Reino Unido a nog¢do de Public Private Partnerships (PPP) veio em
parte substituir a de Project Finance Initiative (PFI) que tinha uma co-
notagdo mais conservadora. As origens da PFI remontam ao inicio da
década de 90, quando o Governo do Reino Unido, desejando elevar o
nivel das infra-estruturas da nag¢do e melhorar a qualidade dos seus
servigos publicos, foi drasticamente constrangido na utilizagdo dos
Jundos publicos. Tomou-se consciéncia de que o sector publico ndo po-
deria sempre fornecer os servigos mais eficientes com contengdo de
cusltos.

(98}
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A Comissiao Europeia promoveu também o desenvolvimento de Parce-
rias Publico-Privadas relativamente ao financiamento de projectos da
rede transeuropeia de transportes por parcerias entre os sectores pu-
blico e privado'.

O conceito — parceria publico/privado - pode ser abordado numa pers-
pectiva politica, de gestdo financeira, juridica, econdmica, orcamental,
etc. Nesta minha intervengao privilegiarei a perspectiva orgamental e de
controlo financeiro externo.

Antes de mais impoe-se que nos entendamos sobre o que estamos a
falar e para que efeito.

Numa acepeio ampla® pode definir-se como parceria piblico-privada
todas as formas de colaborag@o entre os poderes piblicos e as empresas
privadas. Ficam abrangidos todos os casos em que o Estado apoia e en-
coraja o sector privado através de diferentes iniciativas ou formas de
apoio, bem como as hipdteses de subvengdes ou de criacdo de estimulos
fiscais, entre outros, incentivadores de investimento pelas empresas.

Fica excluida, a participagdo das entidades publicas no capital social
das empresas privadas — as sociedades de economia mista — onde ha
confusdo entre os interesses publicos e privados.

Num sentido restrito, pode definir-se tal parceria como a colaboragéo
entre o Estado e empresas privadas em volta de projectos comuns, per-
mitindo a cada uma das partes servir melhor os interesses da outra. Tra-
ta-se unicamente das hipdteses em que as empresas, disponibilizando o
seu know how, a sua capacidade de financiamento e partilha do risco,
permitem ao Estado exercer as suas fungdes e realizar os seus projectos
com uma maior eficécia. As iniciativas ou formas de apoio do Estado as
empresas, atras referidas, ficam excluidas.

Do ponto de vista econdmico-financeiro, tais projectos comuns em
regime de parceria apresentam diversas vantagens, a saber’:

YR

Vide Comunicagido da Comissao COM(97) 453 final. pag. 13

Ver “Partenariats publics privés™ Paul Lignieres. Litec. 2000. pags.. | a5

Clr. OLMEDA. M.. Complementaridad de los sectores piiblico y privado en la financia-
cion de infraestruturas. Principales modelos utilizados en Europa. in La Financiacion Pri-
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1. a participacdo mais responsivel de todos os agentes, quer pu-
blicos quer privados, envolvidos no financiamento do projecto;

2. compatibilidade com o sistema de auxilios financeiros proveni-
entes da Comunidade Europeia;
3. a desnecessidade do Estado canalizar recursos publicos avultados

para financiar tais investimentos; e

4. a manutenc¢io pela Administracio do controlo e supervisao dos
servicos prestados através, designadamente, da defini¢do de pa-
drdes de qualidade que vinculam a actuag@o do gestor privado.

O elemento fundamental para o desenvolvimento das PPP é, a confian-
¢a’, dada a duragdo das operagdes em causa e os riscos incorridos. A
confianga dos poderes publicos nos operadores privados, no seu saber-
fazer, na sua capacidade em se adaptar as mudangas, na sua boa vonta-
de; mas também a confianga dos operadores privados nos poderes pu-
blicos, na sua boa-fé, na sua capacidade de criar o ambiente propicio ao
sucesso, na sua vontade de ndo mudar as regras do jogo.

Ora, a confianca n3o se decreta, ela resulta da estabilidade e da
previsibilidade politica e econdmica.

A respeito da confianga coloca-se a questdo da utilidade de uma lei
sobre PPP demonstrando o empenho do Estado numa politica de des-
envolvimento de parcerias publico-privadas.

3.3 Enquadramento legal e institucional

A existéncia de uma lei estabelecendo o enquadramento das parcerias
publico-privadas favorecerd e dara seguranga aos investimentos e as
iniciativas na medida em que a lei provoca o debate publico, permite
clarificar situagdes juridicamente incertas e informa os operadores. A
lei é um sinal de vontade politica. Ela estimulara este tipo de associagéo
sobretudo se constituir um quadro juridico e fiscal coerente e incentiva-
dor do sector privado.
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Para além disso, permitira clarificar a forma de escolha do parceiro
privado, bem como o respectivo regime de sujei¢do aos requisitos do
OE.

No nosso ordenamento juridico existe ja alguma regulamentagéo que,
apesar de sectorial, permite delinear os contornos destas novas modali-
dades de financiamento do sector publico.

Gostaria de comegar por salientar o que ficou definido no Plano Nacio-
nal de Desenvolvimento Econdmico e Social 2000 — 2006 relativamen-
te aos Desafios da Participagdo de Portugal na Moeda Unica:

“(..) uma orientagdo do investimento de utilidade social baseada
na procura de solugbes de engenharia financeira que permitam
partilhar com o sector privado as responsabilidades da execugdo e
da gestdo, assegurando sempre o servigo publico de qualidade.
Com efeito, quer as restri¢des or¢amentais quer as razoes de ges-
tdo apontam para o reforgo das parcerias publico-privado, para
as quais podem ser equacionadas diferentes solugdes: o financia-
mento orgamental; o financiamento por taxas conforme a utiliza-
¢do; o estabelecimento de entidades auténomas de gestdo e o fi-
nanciamento privado de risco, embora a propriedade privada ndo
seja obrigatoria. (...) Caberd ao Estado a defini¢do de estratégias
e acgdes voluntaristas, acompanhada do aprofundamento das fun-
¢bes de regulagdo e fiscalizagdo, sobretudo nos casos em que se
verifique a redugdo da presenga directa do Estado na economia”

Numa légica de articulagdo com a perspectiva estratégica acabada de
referir, encontramos também prevista nas Grandes Opg¢des do Plano
para 2000 a seguinte medida politica no ambito da “Reforma do Estado

e da Administragio Publica™®:

“entrega contratualizada de servigos hoje assegurados pela Ad-
ministragdo Publica a entidades privadas, sob a condigdo de van-
tagens objectivas previamente avaliadas”

Ministério do Equipamento. do Plano e da Administragao do Territorio. Secretaria de
Estado do Desenvolvimento Regional. Dezembro de 1998 - (Portugal — Uma Visdo Estraté-
gica para Vencer o Século XXI (Parte 1V)

Insere-se na 2" Opgao - “Reforgar a Cidadania para Assegurar a Qualidade da Democracia”™



Tal estratégia insere-se numa légica de continuidade em relagdo a op-
¢Oes anteriormente tomadas.

Na verdade, perante a necessidade de acelerar a execucdo do Plano
Rodovidrio Nacional, essa estratégia comegou por ganhar visibilidade
com o DL n® 9/97, de 10 de Janeiro, que veio estabelecer o regime de
realizagdo dos concursos com vista a concessdo, em regime de porta-
gem efectiva, da concepgdo, construgdo e financiamento de langos de
auto-estrada e conjuntos varios associados, na zona Norte e Oeste do
pais.

Na sequéncia da realizagdo de tais concursos o Governo atribuiu, por
decreto-lei, a concessao dos langos de auto-estrada a dois consércios,
tendo celebrado os inerentes contratos nos termos das bases das conces-
soes aprovadas pelos respectivos decretos-lei.

Na mesma linha de orientag@o, o DL. N° 267/97, de 2 de Outubro, veio
estabelecer o regime de realizacdo de concursos publicos internacionais
para a concessio da concep¢io, construciio, conservacio e explora-
¢ao em regime de portagens sem cobranca aos utilizadores (SCUT)
de langos de auto-estrada da rede rodoviaria nacional.

No preambulo deste diploma refere-se a intengdo de assegurar “a par-
ceria de entidades privadas que suportardo a formagdo bruta de capi-
tal fixo e os correspondentes riscos a elas inerentes”

Também na sequéncia da aprovagdo do IIl Quadro Comunitario de
Apoio (QCA III) e do Programa Operacional da Economia (POE), o
Governo aprovou o DL n°® 70-B/2000, de 5 de Maio, que define o en-
quadramento legal para a criagdo de um conjunto de medidas de ac¢io
econémica a médio prazo (2000 — 2006) e prevé, entre outras formas
de actuag@o, "o desenvolvimento de parcerias entre o sector piblico e
privado, visando robustecer e desenvolver o tecido empresarial .

No seu seguimento, a Portaria n° 680-A/2000, de 29 de Agosto, veio
estabelecer as regras de implementagdo dos projectos de parceria e dos
projectos de iniciativas publicas enquanto forma de prossecugdo dos
apoios inseridos no POE.

Este diploma regulamentar define projectos de parceria como sendo
aqueles “cuja execugdo é da responsabilidade de entidades externas a



Administragdo Piblica e que sdo desenvolvidos em colaboragédo com
wum ou mais organismos do Ministério da Economia”.

No que concerne a concessdo de obras publicas - uma das formas de
parceria publico-privadas — e & escolha do concessionério, rege o D.L.
n® 55/99, de 2 de Margo (art. 2°). Ja quanto a concessiio de servicos pu-
blicos a lei é omissa (cfr. D.L. n° 197/99, de 8 de Junho)’.

Estes subsidios legais, fragmentarios, sdo, porém, insuficientes para
densificar o conceito de parcerias piblico-privadas a que, para efei-
tos orcamentais, se referem os artigos 15°n°3 al. d), 16°n°2,28n° 1 e
34°n° 1 da nova Lei de enquadramento do O. E., que adiante referirei.

3.4 As modalidades das parcerias ptblico-privadas

Alguns autores fundamentam as diferentes articulagdes que no terreno
podem assumir as parcerias em fungdo do grau de envolvimento do
sector publico no financiamento e na gestio dos projectos de inves-
timento ou em fun¢do do nivel de risco que o sector privado esta dis-
posto a assumir.

Em fungéo do primeiro destes critérios sdo identificaveis quatro mode-
los de financiamento, a saber:

1. o financiamento, o controlo e os critérios de exploragao sdo publi-
cos;

2. o financiamento e o controlo séo publicos mas a gestdo rege-se por

critérios inteiramente privados;

o investimento, a gestdo e exploragdo sdo privados, sendo publica

apenas a supervisao; e

4. a transferéncia para o sector privado da construgao, manutengéo e
exploragdo de uma obra publica durante um determinado periodo
de tempo, findo o qual volta a ser transferido para a Administra-
¢do.

(93]

Diferentemente dos anteriores, o ultimo modelo tem a particularidade
de ser o gestor privado quem assume integralmente o risco de constru-
cdo e de exploragdo, sendo, naturalmente, os rendimentos gerados pelo
projecto da sua titularidade. Estamos perante o modelo BOOT (build,

7 5 L ; e i . y
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own, operate and transfer) que, nas suas diversas variantes, configura
um verdadeiro project finance.

No dominio das parcerias publico-privadas este modelo de financia-
mento - project finance - tem sido muito focado, surgindo-nos também
associado (ou mesmo identificado) ao conceito de private finance
initiative (PFI).

Os trés principais tipos de transacg¢des das politicas de desenvolvi-
mento de iniciativas de financiamento privado sdo os seguintes:®

¢ Venda de servigos ao sector publico, em que este s6 remunera no
momento do fornecimento de servigos especificos por niveis de
qualidade especificos. Tipicamente, o sector privado, frequente-
mente sob a forma de consdrcio, congrega as sinergias através de
operagdes de concepgdo, de construgdo e de financiamento (De-
sign, Build, Finance and Operate, ou DBFO)

e Projectos em que o sector privado assume o DBFO e se remunera
através da utilizagéo dos bens, por exemplo sob a forma de porta-
gens. Aqui, a intervengdo do sector publico é limitada a assistén-
cia nos procedimentos e na planificagdo dos projectos

e Asjoint ventures, em que os custos ndo sendo totalmente compen-
sados pelas quantias recebidas dos utilizadores s@o subvenciona-
dos por fundos publicos. As subvengdes publicas devem permitir
maiores beneficios sociais.

E necessédrio ndo esquecer que em qualquer destas situagdes cabera
sempre ao Estado as fungdes de regulagdo e de fiscalizacdo, das quais
ele nunca podera demitir-se.

Apesar do conceito project finance se ter generalizado, sendo frequen-
temente utilizado para designar projectos ém regime de parceria ou co-
financiados pelo Estado, existem vérias situagdes distintas, que depen-
dem dos niveis de envolvimento do sector piiblico no financiamento
do proprio projecto. Nessa medida, tém diferentes reflexos ao nivel
das financas ptblicas em geral e da politica or¢camental em especial.

Paul Ligni¢res. op. cit.. pagina 13



Por exemplo, um dos critérios utilizados € aquele que assenta nos niveis
de rendibilidade do préprio projecto e que permite autonomizar os
projectos de investimento auto-financiaveis dos que o nao sao’.

Nos projectos de investimento auto-financiaveis a totalidade, ou quase
totalidade, do seu custo repercute-se nos utilizadores ou beneficiarios.
A estrutura de financiamento baseia-se na qualidade dos cash flow do
projecto. O impacto ao nivel do Orgamento do Estado € minimo, ou
quase nulo, sendo os riscos repartidos ou transferidos de forma eficien-
te.

Na categoria, dos projectos nao auto-financidveis, distinguem-se os
que sdo totalmente financiados pelo Estado, por recurso as suas fontes
de financiamento tradicionais dos que contam com um financiamento
publico parcial.

3.5 As implicag¢des financeiras para o Estado

A participagdo financeira do Estado neste tipo de projectos (ndo auto-
financidveis) podera assumir diversas formas.

Uma delas € a que se traduz na concessiao de subsidios ndo reembol-
saveis para a construgio de parte de uma infra-estrutura, assumindo o
Estado parte do custo da obra.

Uma outra € a que consiste na atribui¢iio periédica de subsidios nio
reembolsaveis. Tal ocorre quando os resultados de exploragdo do pro-
jecto se prevéem negativos em resultado da imposigdo pelo Estado de
um esquema tarifario reduzido, a fim de minimizar a carga suportada
pelos utilizadores. Na medida em que tal ac¢do condiciona a rendibili-
dade do projecto, o Estado intervém para compensar o gestor privado
enquanto se mantiverem as condigdes de exploragéo por ele impostas.

Um terceiro mecanismo, frequentemente utilizado nas infra-estruturas
de transportes, é aquele em que o Estado concede certas garantias ao
gestor privado que se traduzem em assegurar determinados fluxos de
traifego de forma a que, ndo se cumprindo certos minimos pré-
estabelecidos, € ele que cobre a diferenga.

? Neste sentido. cfr. OLMEDA, M.. op. cit. pag. 96.
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Em qualquer das situagdes referidas se faz sentir a presenga do Estado,
em alguns casos de forma significativa; ainda que a importancia e o
peso financeiro publico s6 possa ser aferido a partir de uma analise ca-
suistica.

S6 deste modo poderdo igualmente ser aferidas as repercussoes que
tais projectos tém ao nivel da politica financeira publica.

Uma das caracteristicas tipicas do project finance é a existéncia de um
contrato de concessio. N@o se trata de uma simples (e tradicional)
concessdo de exploragdo, mas antes de um contrato uno através do qual
se concede ndo s6 a exploragdo mas também a concepgdo e a constru-
¢do, transferindo-se para o sector privado os riscos inerentes a cada
uma destas fases do projecto.

Embora o contrato de concessdo seja o contrato-base, associados ao
project finance surgem outros contratos igualmente importantes, como
sejam o contrato de projecto e construgo, o contrato de operagio e ma-
nuteng@o, o contrato de compra de produgdo e os contratos de financi-
amento.

O regime civilistico, que ha-de enquadrar basicamente este contrato
atipico sera o da unidio de contratos.

Entre os principais termos do contrato de concessido figuram o perio-
do do contrato ou da concessdo (fundamental para a concessionaria,
porque é em fungdo desse periodo que ela define as necessidades de fi-
nanciamento), os riscos do projecto (que s@o de diversa ordem) e quem
os suporta, os niveis do servigo prestado (impostos pelo concedente) e o
apoio financeiro do ente publico.

O contrato de concessdo €, pois, o instrumento juridico de base das
parcerias publico-privadas. Ele deve ter sempre em consideragao o risco
de um eventual esfor¢o financeiro por parte do Estado decorrente do
principio do reequilibrio financeiro.

Estes serdo, em tragos largos, os contornos de um problema que, na sua

esséncia, se insere no ambito das competéncias do Tribunal de Contas
COMO Veremos.
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4. O papel do controlo financeiro externo no contexto das parcerias
publico-privadas

4.1 A necessidade de actuagio do Tribunal de Contas

A matéria aqui tratada tem, pois, fortes implicagdes na actividade do
Tribunal de Contas.

Ela insere-se na competéncia do Tribunal de Contas, ao nivel quer do
controlo prévio da legalidade dos respectivos contratos, quer do con-
trolo concomitante quer ainda do controlo sucessivo da gestio finan-
ceira que a sua execucio implica.

Tratando-se de projectos (e contratos) de execugdo a longo prazo, o
controlo financeiro terd de passar a assumir, também, pontos de vista
em termos de analise prospectiva, condi¢do indispensavel a avaliagdo
das possiveis implicagdes financeiras para o Estado das parcerias publi-
co-privadas.

Tal ndo pode deixar de passar pela necessidade de um controlo conco-
mitante desde o nascimento do respectivo projecto'’. O artigo 55° da
Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, ao atribuir ao Tribunal de Contas
competéncia para “a qualquer momento” efectuar “auditorias de
qualquer tipo ou natureza a determinados actos, procedimentos ou
aspectos de gestdo financeira” € suporte legal claro para esse controlo.

E, as entidades concessionérias ou gestoras de servigos ptiblicos podem
(e devem) ser auditadas pelo Tribunal de Contas, na medida em que be-
neficiem ou utilizem recursos provenientes dos fundos publicos, por
imperativo do art® 1° n°l al. ) da Lei n° 14/96, de 20 de Abril e do art®
2°n°2 al. f) e n°3 da Lei n®98/97 .

4.2 A Nova Lei de Enquadramento Orcamental

Também a recentemente aprovada Lei n° 91/2001 de 20 de Agosto, que
estabelece o enquadramento dos or¢amentos e contas de todo o sec-

10 = s o s
O Acordo Global recentemente celebrado entre o Estado e a Lusoponte. [0i sujeito a fiscali-

zagdo prévia da 1" Seccdo do Tribunal de Contas e a uma auditoria em sede de controlo
concomitante da 2" Secgio.
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tor publico administrativo ndo descurou esta nova realidade da activi-
dade financeira do Estado.

Com efeito, sdo varias as alusdes feitas as “parcerias dos sectores publi-
co e privado”, a saber:

O art® 15° n°3 al. d) impde que no O.E. sejam estruturadas por progra-
mas as “Despesas correspondentes a contratos de prestagdo de servi-
¢os em regime de financiamento privado ou outra forma de parceria
dos sectores publico e privado”.

Por seu turno o art® 16° n°l especifica que tais despesas tém caracter
plurianual, que o respectivo programa visa a concretizagdo de objecti-
vos especificos das politicas publicas e deve ser sujeito a avaliagdo da
sua economia, eficiéncia e eficacia.

E o n°2 dispde que a “avaliagdo da economia, eficiéncia e eficdcia de
programas com recurso a parcerias dos sectores piublico e privado to-
marda como base um programa alternativo visando a obtengdo dos
mesmos objectivos com exclusdo de financiamentos ou de exploragdo a
cargo de entidades privadas, devendo incluir, sempre que possivel, a
estimativa da sua incidéncia orgamental liquida”

Também o o art® 34° n°l a propésito da informagdo que a proposta de
Lei do O.E. deve conter prevé na al. ¢) a “Memdria descritiva das ra-
zdes que justificam o recurso a parcerias dos sectores piblico e priva-
do, face a um programa alternativo elaborado nos termos do n°2 do ar-
tigo 16"

Por tltimo, o art® 28° n°l sobre o conteudo que deve ter o articulado da
Lei do O.E. prevé na al. |) a "“determinagdo do limite mdximo de even-
(uais compromissos a assumir com contratos de prestagdo de servigos
em regime de financiamento privado ou outra forma de parceria dos
sectores publico e privado™

Este novo regime tera uma influéncia directa no controlo que o Tribunal
de Contas exercerd sobre as parcerias ptblico-privadas, ao nivel quer da
legalidade quer da gestéio financeira. Até porque constitui a autoridade
orgamental - O Parlamento - em obrigagdes que terdo de mostrar-se
cumpridas em cada lei do O.E.



Dai a necessidade de, para este efeito, se densificar o conceito de par-
cerias dos sectores publico e privado vertido naquelas normas legais.

Perfunctoriamente, para efeitos orgamentais, ousaria avangar com um
conceito que passaria pelos seguintes pardmetros:

a) a parceria deverd constituir-se entre duas (ou mais) partes, desde
que uma delas seja sujeito de direito privado, com capitais priva-
dos, e disponibilize o financiamento privado global inicial do pro-
grama comum;

b) o programa devera ter como objecto projectos e acgoes de cardcter
plurianual visando concretizar politicas publicas, e consubstanciar
prestagdo de servigos publicos ou obras publicas;

c) A parceria s serd justificavel financeiramente se a realizagdo do
programa for mais econdmica, eficiente e eficaz, face a um pro-
grama alternativo que vise a obtengdo dos mesmos objectivos com
recurso a despesa publica or¢amental (impostos e empréstimos);

d) O parceiro publico apenas assume compromissos anuais com limi-
tes estipulados em cada Lei do OE.

Estamos pois, perante um conceito restrito de parceria publico-privada.
Outros tipos de parceria serdo possiveis através doutros regimes contra-
tuais entre entidades publicas e privadas desde que conformes ao prin-
cipio da legalidade, designadamente financeira e orgamental.

4.3 As directivas da INTOSAI

Esta matéria tem sido tratada no dambito de organizagdes internacionais
que congregam as Instituigdes Superiores de Controlo financeiro publi-
co externo — Tribunais de Contas e instituigdes congéneres — com des-
taque para a INTOSAI' em cujo &mbito um Grupo de Trabalho especi-
fico se ocupou do estabelecimento de directivas nas areas da regulagio
econémica e das parcerias publico-privadas.

O objectivo da actividade das Instituigdes Superiores de Controlo (ISC)
relativamente aos projectos de parcerias publico-privadas €, basicamen-
te (tal como noutras matérias), o de averiguar se o sector publico pro-

I . ; s s ; i i
Organizacdo Internacional das Instituigdes Superiores de Controlo das Finangas Publicas
dos paises membros da Organizagao da Nagdes Unidas (ONU)
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cedeu a melhor aplicacio de recursos, na dptica dos interesses do
contribuinte.

Para terminar, referirei apenas algumas das 47 directivas adoptadas pela
INTOSAI sobre as melhores praticas para o controlo dos financiamen-
tos publico/privado e das concessdes, as quais sdo consideradas pelo
Tribunal de Contas sempre e na medida da sua adequag@o aos casos
concretos.

Directiva 6 Definicio das exigéncias do projecto

A ISC deverda verificar se o organismo controlado expds claramente
as suas exigéncias desde o inicio e as exprimiu em termos de resulta-
dos, precisando as eventuais condicionantes particulares as quais o
sector privado serd submetido.

Directiva 9 Objectivos politicos mais gerais

A ISC deverd examinar o modo como o organismo controlado avaliou
o impacto que objectivos politicos mais amplos podem ter sobre o pro-
jecto.

Directiva 10 Selecgdo da forma mais apropriada de parceria

A ISC deverd examinar se o organismo controlado teve em considera-
¢dio outros meios possiveis de responder as necessidades, tais como os
concursos publicos tradicionais ou a privatizagdo, antes de escoller a
opg¢io de financiamento publico/privado e de concessio

Directiva 11 Inovagdao

A ISC deverd examinar se o organismo controlado identificou previ-
amente as possibilidades de inovagdo em dominios como a concepgio
e a construgdo, o funcionamento e o financiamento do projecto

Directiva 12 Avaliagdo do risco

A ISC deverd verificar se o organismo controlado estudou previamen-
te a reparti¢do apropriada dos riscos associados ao projecto entre as
partes
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INTERFACES DO SECTOR DAS OBRAS PUBLICAS®

Por: Morais Antunes™

Intervencdo no ambito das 1% Jornadas de “Direcgdo ¢ Gestdo da Construgdo ™ realizadas
na sede da Ordem dos Engenheiros em Lisboa

" Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas






Em primeiro lugar gostaria de felicitar a Ordem dos Engenheiros, na
pessoa do seu llustre Bastonario, pela realizag@o destas 1.s Jornadas de
* Direcgdo e Gestdo da Construgdo”, que, estou certo, potenciara a de-
sejada qualidade no ambito do Sector das Obras Publicas, e, especifi-
camente, na actividade de direcgdo e fiscalizagdo de obras.

O Tribunal de Contas foi, na pessoa do seu Presidente, atempadamente
convidado a proferir, nestas Jornadas, uma intervencao subordinada ao
tema “Interfaces do Sector das Obras Publicas™, convite esse que muito
o honrou, mas que, como é do conhecimento de V.* Ex". Senhor Basto-
nario, nao pdde concretizar-se, por impossibilidade de agenda daquele.
No entanto, e por sugestdo do Presidente, foi indicado o meu nome para
o representar e a Instituigdio, o que, constituindo um desafio aliciante, é
um pesado mandato que, dentro das minhas limitagdes, procurarei cum-
prir sem desmerecer a confianga depositada.

O tema que nos foi proposto €, decerto, intencionalmente, amplo, vago
e relativamente indefinivel, permitindo contribui¢des de todos os inter-
venientes e interessados no Sector das “ Obras Ptiblicas”; esta multipli-
cidade ressalta desde logo, da prépria constitui¢do da mesa de trabalhos
e dos oradores, ainda que seja evidente, pela estruturagcdo e organizagdo
destas Jornadas, o cardcter eminentemente técnico e profissionalizante
das mesmas.

Dai que a presenga do Tribunal de Contas possa ser questionavel e até
algo insélita. Diga-se que, num primeiro momento, também nos questi-
onamos, até porque, em boa verdade, nao é norma aparecer o Tribunal
neste tipo de eventos, conjuntamente com, associacdes, empresas, en-
genheiros, e outros intervenientes de um Sector como o das “Obras Pu-
blicas™. Mas, logo de seguida, as perplexidades iniciais se removeram:
porque nao? Qual ¢ o problema? Nio sera correcto estar com aqueles
que sdo parte fundamental de uma tao relevante actividade econémica,
ouvir, ouvir muito, tentar entender as questdes, as duvidas, as inquieta-
coes, as criticas, e, se possivel, dar uma pequena contribuicdo para o
debate?

Meus Senhores: a nossa postura aqui e agora, ¢ a de ouvir, estar atento e
contribuir, se possivel, para o incremento da qualidade nesta actividade,
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que a todos aproveita: o espaco de um Tribunal, e, designadamente, do
Tribunal de Contas ndo pode mais cingir-se aos corredores e gabinetes
de um qualquer edificio na cidade.

Vejamos, entdo, ainda que de forma sucinta, como se estrutura e integra
o Tribunal de Contas - o Orgdo de Controlo Externo - no ordenamento
juridico-constitucional de Portugal.

O Tribunal de Contas € um o6rgdo colegial, constitucional, estando
consagrado como uma das categorias de Tribunais (art. 209°, n.° 1, al.
¢), da CRP).

O Tribunal de Contas ¢ um 6rgdo de soberania (art.° 110° da CRP),
aplicando-se-lhe, em geral, os principios gerais relativos aos tribunais
estabelecidos na Constituigdo — arts. 202° e segs. -, de que destacamos
0s seguintes:

e Principio da Independéncia e da exclusiva sujei¢do a lei (art.°
203°);

e Direito a coadjuvagdo das outras autoridades (art.® 202°);

e Principios da fundamentag@o, da obrigatoriedade e da prevaléncia
das decisdes (art.° 205°);

e  Principio da publicidade (art.° 206°).

Estes principios, valores ou padrdes de actuagdo encontram-se igual-
mente consagrados na Lei Orgénica do Tribunal de Contas (LOTC) em
vigor, aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto (arts. 7° a 12°), em
que também sdo previstas, na linha do disposto no art. 216° da CRP,
como garantias de independéncia do Tribunal de Contas, o autogover-
no, a inamovibilidade e a irresponsabilidade dos seus juizes e a exclusi-
va sujeicao destes a lei.

e O Tribunal de Contas ¢ um tribunal financeiro, com caracte-
risticas distintivas de outras ordens de tribunais, desde logo
porque a sua competéncia ndo se restringe a funciio jurisdici-
onal: tem, ainda, importantes fun¢des de auditoria dos dinhei-
ros publicos enquanto 6rgio supremo de controlo externo e
independente da actividade financeira, nos dominios das recei-
tas, das despesas e do patrimonio publicos.



O Sector das Obras Publicas é, reconhecidamente, um dos vectores
fundamentais da economia, quer pela verbas que ai se movimentam,
quer pelos interesses que ai confluem- os locais, das concretas popula-
cdes, do Estado, das Autarquias, das associacdes empresariais € sindi-
cais, sendo, até, um campo privilegiado de actuagdo das politicas eco-
nomicas, visando o incremento do investimento, do emprego e outros
objectivos macro-econémicos.

E, pois, evidente, que o incremento da qualidade s6 tem vantagens
para todos, e, aqui, o Tribunal de Contas pode e deve desempenhar um
papel muito relevante.

Desde logo, porque o controlo financeiro externo das avultadas
verbas publicas que no Sector se movimentam sé pode aumentar a
qualidade. Qualidade que se atinge com a eficiéncia, a economia e a
eficdcia na gestdo dos dinheiros publicos, ou seja, e isso parece mui-
tas vezes esquecido, dos nossos dinheiros.

Todos sabemos que o Sector das Obras Publicas, pela relevéincia das
verbas e dos interesses ja referidos, tem sido, desde sempre, um campo
propicio a actuagdes venais, ineficientes em que o fim publico se des-
vanece em manobras desviantes, em beneficio de interesses particulares
ou de grupo, com os inerentes custos adicionais e injustificados.

Dai que o Tribunal, no ambito da sua 2* Seccéo, esteja particularmente
atento aos grandes projectos publicos, as grandes obras, realizando au-
ditorias de gestdo, incidindo na qualidade e eficiéncia da mesma, na
analise da coeréncia e fiabilidade dos sistemas de controlo interno, na
relacdo custo-beneficio alcangado.

O controlo efectuado no ambito da 2." Secgdo é um controlo “ a poste-
riori”, sucessivo, e abrange as entidades tradicionalmente sujeitas a fis-
calizagdo do Tribunal, que integram o denominado sector ptblico ad-
ministrativo (SPA):

O Estado, a Administracdo Central, Regional e Local, os Institutos
Publicos e as Instituigoes de Seguranga Social - art. 2° - n.°1 da LOTC).
Mas, para além destas, o controlo sucessivo incide, ainda, e nos termos
do n.° 2 do art.° 2° da LOTC, em entidades como associagdes publicas,
empresas publicas, sociedades de capitais publicos, concessiondrias,
fundagdes de direito privado mas que recebam anualmente fundos pu-
blicos, e que se unificam numa designagdo (redutora) de sector publico
empresarial (SPE).

As auditorias realizadas nos tempos mais recentes neste Sector das
Obras Publicas, e que, como referido, privilegiaram grandes projectos e
grandes obras evidenciaram, como ¢ publico, deficiéncias relevantes na
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gestdo, avultados desperdicios e ineficéncias, fragilidades nos sistemas
de controlo interno e em sede de planeamento global, tudo se traduzin-
do em percentagens assustadoras de custos acrescidos em detrimento do
erario publico, situagdes que, infelizmente, ndo sdo novidade na nossa
Administragéo.

Os gestores ndo sdo sujeitos de responsabilidade financeira, tendo o
legislador optado por, nesta drea do Sector Empresarial do Estado, per-
mitir, pela primeira vez, a ac¢do fiscalizadora do Tribunal, mas sem po-
der efectivar a responsabilidade financeira dos responséveis, que, assim,
ndo sdo sujeitos a processos de multa ou de reposi¢do dos dinheiros pi-
blicos, porque a sua actuagdo néo é objecto de julgamento.

Note-se, porém, que no Sector das Obras Publicas, todos os responsa-
veis pelos Organismos e Servigos integrados no Sector Publico Admi-
nistrativo s@o sujeitos de responsabilidade financeira e podem ser con-
denados em multas e ou reposi¢do das quantias indevidamente subtrai-
das ao patrimonio publico, mediante processo instaurado pelo Ministé-
rio Publico e julgamento na 3* Sec¢@o do Tribunal, composta por Juizes
oriundos das Magistraturas.

O facto dos gestores publicos do sector empresarial do Estado néo se-
rem julgados no Tribunal ndo obsta, obviamente, a que ndo estejam su-
jeitos a serem responsabilizados civil ou criminalmente, se for o caso,
nas jurisdigdes proprias.

Mas ndo deve subestimar-se o facto dos gestores sé serem susceptiveis
de controlo sucessivo dos seus actos e omissdes de gestdo da coisa pu-
blica. Importa sublinhar que o Tribunal, em consequéncia das conclu-
sdes das auditorias efectuadas, procede a recomendagdes que deverdo
ser valoradas pelos gestores, e cujo cumprimento pelos responsaveis
devera constituir uma prioridade na gestéo.

Sucede, infelizmente, e isto ¢ um problema cultural, que em Portugal,
as recomenda¢des do Tribunal ndo sdo, em muitos casos, entendidas
como uma prioridade de gestdo, tanto no sector empresarial como no
sector administrativo.

Na verdade, continua a imperar na Administracdo a atitude de so se
preocuparem se puderem vir a ser multados ou a repor quantias. Quanto
as recomendagdes, como dai ndo resulta nenhuma sangao efectiva, a
tendéncia € para dizer que se vao cumprir mas, mais tarde, em nova au-
ditoria, verifica-se que tudo esta basicamente na mesma.

Esta desconsideragdo ¢ impensavel nos paises nossos vizinhos, onde
uma recomendag@o do Tribunal é mais relevante que um procedimento
Jjudicial; esta questdo nao se coloca, e ¢ o Parlamento o primeiro a reti-
rar todas as consequéncias, designadamente, politicas, de erros graves
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de gestdo e de auséncia de controlo interno evidenciadas nas auditorias
do Tribunal ou de Entidades Fiscalizadoras Superiores.

L evidente que o nivel de acatamento das recomendacdes do Tribu-
nal niio se pode dissociar da qualidade da auditoria: uma recomen-
dagdo deve impor-se porque assenta em factos solidos e indiscutiveis.
Esta é um permanente preocupagio do Tribunal, exige meios humanos
cada vez mais qualificados e preparados e um permanente didlogo com
o auditado.

A qualidade e a eficiéncia no Sector das Obras Piblicas deve ser
um objectivo permanente e de todos, e niio sé6 dos responsaveis da
Administracio.

Todos lucramos com obras lan¢adas com base em projectos actuali-
zados, com procedimentos de adjudicacdo transparentes e garantis-
ticos da neutralidade e imparcialidade da Administracio, da livre e
justa concorréncia, com controlo permanente dos custos, com fisca-
lizagdo exigente e actuante.

Como diz o Professor Ernani Lopes':

“...as economias que actuem segundo padroes éticos relativamen-
te elevados tendem a ser mais eficientes , por um duplo conjunto
de razoes. Desde logo, razdes positivas resultantes de um ambien-
te geral mais sdo, que permite a afirmagdo, sem enviesamentos,
dos melhores e ndo dos piores em termos de actuagdo efecti-
va...mas também razées negativas, porque uma situagdo de cor-
rupgdo instalada nos negdcios implica sempre custos adicionais,
quer directos (porque os pregos efectivos mais altos resultam da
viciagdo dos pregos expressos), quer indirectos, porque a activi-
dade econdmica fica, no seu conjunto, envenenada por custos dis-
persos que dificultam o seu funcionamento...o ja tristemente céle-
bre aforismo de «criar dificuldades para vender facilidades».

O Tribunal de Contas tem exercido, tradicionalmente, fungdes
inerentes ao controlo prévio dos procedimentos; actos-e-contratos,
fungdes conhecidas como o “Visto” do Tribunal. '

A Lei n.°98/97 e as subsequentes alteragdes legislativas reenquadraram
o ambito e os efeitos do “ Visto™ do Tribunal, reduzindo significativa-
mente a esfera de actuacdo: os actos e contratos de pessoal foram exclu-

“IFendmenos de Corrupeao e Etica nos Negocios™. Jornadas sobre o Fenomeno da Corrup-
¢do- Jan.90. Intervengdes. pag.51.
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idos e os valores limite para a nao remessa ao Tribunal dos contratos de
empreitada, de fornecimento e afins vém sendo, sucessivamente, au-
mentados, estando hoje em 60.600.000$00- art.°82.° da Lei n.°30-
C/2000, de 29 de Dezembro - Orgamento de Estado para 20001.
Também os efeitos do “Visto™ foram reformulados: nos termos do art.®
45.° da Lei n.98/97, os contratos podem produzir todos os efeitos, com
excepcao dos financeiros, antes do “Visto”, e, mesmo apos a recusa do
“Visto” devem ser pagos os trabalhos, bens e servigos entretanto pres-
tados, de acordo com o cronograma financeiro aprovado.

Foram, igualmente, elencadas as causas que podem fundamentar uma
recusa, e que, nos termos do art.°44.°-n.°3 da Lei n.°98/97, se recondu-
zem a trés:

Nulidade dos actos e contratos;

2. Violagdo directa de norma financeiras e despesas sem cabimenta-
¢a0 proépria;

Ilegalidades dos actos e contratos que alterem ou sejam suscepti-
veis de alterar o resultado financeiro.

(93]

Por ultimo, o prazo para o Tribunal apreciar o processo passou a ser de
30 dias uteis a contar da data do registo da entrada, prazo que corre em
férias judiciais e que, contrariamente ao regime legal anterior, néo se in-
terrompe quando e se o processo for devolvido aos Servigos para sanar
davidas ou para diligéncias instrutérias. Nos termos do art.°85.° da Lei
n.°98/97, o prazo suspende-se e recomega com o reenvio do processo ao
Tribunal.

Serve tudo isto para evidenciar quio injustificados sfo os protestos
recorrentes que se continuam a ouvir sobre os atrasos, enviesamen-
tos e outros “quistos” da responsabilidade do Visto Prévio.

Na verdade, e como referido, ndo sé se limitou o ambito da fiscalizagéo
e os fundamentos da recusa, como se vem elevando, significativamente,
o limite do valor para efeitos da remessa; permitiu-se, ainda, que os
efeitos materiais dos contratos se produzam antes do “Visto”, e, final-
mente, encurtou-se, decisivamente, o prazo para a apreciagdo do Tribu-
nal.

Por experiéncia propria, nos trés anos que estivemos na fiscalizagéo
prévia, podemos assegurar que a demora na decisdo final &, sempre,
imputavel a auséncia de resposta ou a resposta tardia dos Servigos, sen-
do obvio que, estando o processo no Tribunal, o prazo para a decisdo
encurta a cada dia que passa.
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Niao é este o local e o meio préprio para se debater se o “Visto” do
Tribunal se deve manter, ou, pelo contrario, deve dar lugar a outro
tipo de fiscalizacdo, com o contrato em execugiio ou ji executado.
Admite-se a bondade da tese, ainda que ji se consagre a fiscaliza-
¢do concomitante no art. 49.° da Lei, que ndo substitui a fiscaliza-
¢iio prévia.

O Tribunal, no amblto da 1"Secgdo, que tem a seu cargo o “Visto”, tem
na verdade, avangado com auditorias aos actos de pessoal e a outros ac-
tos e contratos que, designadamente, pelo seu valor, ndo sao sujeitos a
fiscalizacao prévia, e os resultados tém sido positivos, tendo sido possi-
vel corrigir plocedlmentos e sanar ilegalidades em contratos ainda em
execugao.

Nesta nova area de actuagdo €, ainda, possivel suster o procedimento
contratual nos casos em que a auditoria verifique ilegalidade e a mesma
ndo seja, voluntariamente, sanada pelo Organismo auditado. Nos termos
do art.°49.°-n.° 2 da Lei n.° 98/97, é notificada a Entidade competente
para autorizar a despesa em causa para remeter o acto ou o contrato a
fiscalizag@o prévia e para ndo dar execugdo antes do “Visto”, sob pena
de responsabilidade financeira.

Este novo tipo de fiscalizagdo tem a vantagem de acompanhar a execu-
¢@o do contrato, e permite, como se disse, que se utilize o processo de
recusa do “Visto”, em procedimentos que nem sequer estavam a ele su-
Jjeitos. Acresce que a actualidade da auditoria ¢ uma mais valia para um
efectivo e atempado controlo.

O Tribunal vem, de forma prudente mas sistematica, organizando os
meios humanos e as estruturas logisticas necessarias a ac¢des de fiscali-
zacdo concomitante, ciente da sua crescente importancia para um ade-
quado controlo.

E evidente que uma actuagio fiscalizadora desta indole, proxima do
procedimento, do inicio da execugdo do acto ou do contrato permite
evitar a consolidagdo de ilegalidades, sustendo-as no inicio da sua pro-
ducdo de efeitos, ou mesmo, antes da producdo de efeitos. se a Admi-
nistragdo estiver, ainda, na fase do procedimento para ulterior contrata-
¢do.

Assim, e por exemplo, em sede de contratos de empreitada, o controlo
pode ser eficaz e evitar ilegalidades e ou fraudes: uma publicitagdo de-
ficiente, um programa de concurso com clausulas ilegais, admissdo in-
devida de concorrentes, indicios de conluio, enfim todo o rol de situa-
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¢des que possam determinar a nulidade ou irregularidades que afectem
a legalidade financeira dos contratos.

O controlo concomitante nesta area poderd, a curto prazo, revelar-se
bem mais eficaz que o controlo prévio, ainda que, como se tentou evi-
denciar, a existéncia de ambos permita potenciar a qualidade do contro-
lo global dos dinheiros ptblicos desde que haja uma articulagéo coeren-
te e interligada dos dois tipos de fiscalizagéo.

O regime juridico das empreitadas de obras publicas foi, recentemente,
reformulado com o Dec-Lei n.°59/99, de 2 de Margo, no &mbito de uma
revisdo alargada do regime juridico da contratagdo publica de bens e
servigos, que se concretizou com os Dec-Lei n.° 196 e 197/99, de 8 de
Junho.

O Dec-Lei n.°59/99 veio, como o refere o predmbulo, proceder a ade-
quada transposi¢do de Directivas Comunitarias no dominio dos proces-
sos de adjudicag@o de empreitadas de obras publicas, designadamente, a
Directiva n.°93/37/CE, de 14 de Junho de 1993 e a Directiva
n.°97/52/CE, de 13 de Outubro de 1997 e introduzir alteragdes normati-
vas em ordem a melhor regulagdo do mercado de obras publicas, no
sentido de tornar mais rigoroso e transparente todo o processo de con-
curso.

Fica, assim, claro que o nosso regime juridico nio é diferente, no
essencial, do regime comunitirio, balizados ambos pelos mesmos
principios fundamentais.

Quando se critica o nosso regime, parece que em Portugal os prin-
cipios sdo diferentes dos restantes parceiros da Unido Europeia.
Mas nio sdo, o que merece reflexiio sobre as verdadeiras razoes que
se escondem por detrads dessas criticas.

Alguém ja encontrou melhor sistema que o concurso como principio
regra do procedimento contratual da Administragdo? Serdo questiona-
veis os principios basicos que dominam o concurso e todo o procedi-
mento, tais como o da concorréncia, da igualdade dos concorrentes, da
publicitagdo do procedimento, da objectividade da decisdo, da transpa-
réncia e imparcialidade da Administragao?

O Tribunal de Contas cumpre e faz cumprir a lei, a que deve obedién-
cia; lei essa que se adequa aos ditames constitucionais e aos principios
gerais que devem nortear a Administragdo Publica, e que estdo consa-
grados nos artigos 3.° a 13.° do Codigo do Procedimento Administrati-
vo. E, em cada caso, procura a melhor interpretacdo e aplicagio deste
sistema normativo, mesmo que, em termos praticos, possam questionar-
se os efeitos econdmicos da decisao.
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Expliquemo-nos, com recurso a situagdes concretas.

Trabalhos a mais

Os adicionais em empreitadas de obras publicas, com invocagdo da
figura juridica dos “trabalhos a mais” tém sido um dos pontos sensiveis
e que mais tém determinado quer a “recusa de visto”, quer procedimen-
tos sancionatorios.

Em 1998, o Tribunal, no &mbito da 1* Sec¢éo, comegou por se debrugar
sobre uma “vexata questio” e que era a de saber se os adicionais deviam
ou ndo serem submetidos a fiscalizagdo prévia quando os contratos ini-
ciais ja o haviam sido.

O Tribunal, pelo Acérddo n.°156/98, de 7 de Outubro, publicado no
D.R. II Série, de 16 de Novembro de 1998, entendeu que os adicionais
deveriam ser, sempre, remetidos a “ Visto”, independentemente do va-
lor, porque, em sintese, os adicionais por “trabalhos a mais”, com invo-
cacdo do artigo 26.° do Decreto-Lei n.°405/93 (actual art. 26.° do Dec-
Lei n.°59/99, do mesmo teor) ndo consubstanciam um novo contrato,
antes sdo modifica¢es ndo substanciais do anterior contrato de emprei-
tada, sendo que nada garante que adicionais com valor escasso e inferi-
or ao limite legal ndo integrem trabalhos que nada tém a ver com o con-
ceito legal de “ trabalhos a mais”.

O Tribunal considerou, para o efeito, que:

“Visado um contrato de empreitada, o Tribunal declara a legalidade e
a conformidade financeira do mesmo, mas néo declara a legalidade e a
conformidade financeira dos eventuais adicionais que possam surgir, a
titulo de * trabalhos a mais “ no decurso da execugdo da obra, poden-
do, por via de adicionais ilegais desvirtuar-se o contrato visado, bas-
tando para tal que o objecto seja alterado e se esteja perante uma nova
obra, em virtude das alteragées substanciais decorrentes dos referidos
“trabalhos a mais”.

Esta jurisprudéncia, que reforga o ambito do controlo prévio, estenden-
do-o aos adicionais surgidos ja na execug@o da empreitada, veio, alias, a
ser consagrada legislativamente no artigo 7.° do Decreto-Lei n.°161/99,
de 12 de Maio, que é o diploma de execucdo orcamental para 1999.
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Idénticos normativos se estipulam nos sucessivos Decretos de execugao
orcamental® .

Esta preocupagdo com o controlo dos custos na empreitada €, assim,
partilhada pelo legislador e ndo se compadece com negociatas feitas
com quem ja estd na obra a pretexto dos menores custos que dai adviri-
am.

E uma falacia e é, de todo, contréario aos principios vigentes na matéria
e a que ja aludimos. N&o € pelo facto dos efeitos econdmicos serem,
aparentemente, mais gravosos para o patrimonio publico que se deve
ajustar directamente com o concreto empreiteiro em obra: o que daqui
resultaria era o total desprezo pelos outros empreiteiros, falseando-se as
regras da concorréncia, era o abuso e o privilégio que a lei ndo consen-
te, era escolher ndo o mais capaz mas o que da mais jeito.

Refira-se, a propdsito, que o Tribunal tem sido muito abrangente na
apreciagdo destes adicionais por alegados “trabalhos a mais”, sé os re-
cusando em situacdes de evidente distor¢do do conceito.

Assim, e a mero titulo exemplificativo, indicam-se algumas das
situagdes mais frequentemente construidas com recurso, indevido,
aquele conceito:

e As novas opgdes do dono da obra, assumidas durante a execugéo
da mesma, nio sio nem nunca foram consideradas circunstincias
imprevistas nos termos e para os efeitos do conceito de “trabalhos
a mais™.

e Nio ¢ possivel o recurso ao ajuste directo com invocagéo do con-
ceito de “trabalhos a mais™ quando, pela analise do adicional cele-
brado, se constata que os novos trabalhos a efectuar somados aos
trabalhos que ja ndo ser@o efectuados, correspondem, percentual-
mente, a mais de 100% do universo dos trabalhos inicialmente ad-
judicados, uma vez que o objecto da empreitada inicial foi subs-
tancialmente alterado”.

Como se escreveu no Acordao:

“ao reformular tdo profundamente o objecto e as condicionantes da
empreitada, com um tdo vasto universo de novos trabalhos, de traba-

(&)

Art.® 8. do Decreto-Lei n.® 70-A/2000. de 5 de Maio: Art.® 8.° do Decreto-Lei n.* 77/01. de
5 de Margo.

Acordao n.® 24/00. de 10 de Outubro. em Plenario da 1" Seccio.

Acordao n.® 35/99. do Pleno da 1" Secgao. de 19 de Outubro de 1999.
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lhos em substitui¢do de outros, de trabalhos previstos e eliminados, o
dono da obra alterou, modificou substancialmente o que anteriormente
publicitara e adjudicara. A violagdo dos principios que presidem a
propria ideia de concurso - a da igualdade de oportunidades a todos os
interessados, a transparéncia da Administragdo, a estabilidade do
concurso - é manifesta. Antes, é o privilégio, o abuso que a lei ndo con-
sente”.

o E abusivo e ilegal tentar justificar, como “trabalhos a mais” um
adicional que visa realizar trabalhos numa empreitada que sé néo
foram previstos porque o projecto se encontrava em desconformi-
dade com a realidade fisica dos terrenos em que a obra seria im-
plementada’.

e Quando se langa uma obra com base num projecto que esta desac-
tualizado, designadamente, porque, entretanto, surgiram novas ha-
bitagdes, ndo é licito invocar como “trabalhos a mais” os que sdo
necessarios para que a obra sirva aquelas habitagoes’.

Sintetizando:

O Tribunal de Contas tem tido particular atencio aos designados
“trabalhos a mais”, alguns de montantes muito elevados, mormen-
te, em empreitadas, porque é conhecido que esta figura se presta a
expedientes menos éticos, envolvendo, muitas das vezes, pagamen-
tos previamente acordados com a adjudicaciio inicial; as exigéncias
da andlise ao contrato adicional levam, muitas das vezes, a decisdes
de recusa do Visto, e, logo, a evitar a consolidacio de praticas lesi-
vas do bem publico.

Outra das dreas sensiveis nas empreitadas é o abuso do ajuste di-
recto, procedimento contratual excepcional, como resulta do disposto
no art.°136.° do Dec-Lei n.° 59/99, e, por isso, deve ser usado com todo
o cuidado, assegurando-se que todos os pressupostos exigiveis para o
recurso a este procedimento excepcional se mostram verificados.

* Acorddo n..° 16/00. da Subseccdo da 1" Seccio. de 22 de Fevereiro de 2000
® Acordao n.° 33/99. do Pleno da 1 Seccao, de 28 de Setembro de 1999
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Ora, ao Tribunal tém sido remetidos contratos sem que tais cautelas
procedimentais estejam reunidos.
Assim:

e Quando a Administracéio invoca “urgéncia” para o ajuste directo,
€, para além do mais, forcoso que o préprio procedimento eviden-
cie a urgéncia, que seja necessariamente rapido e diligente, o que
ndo ¢ o caso quando o procedimento acabou por demorar sensi-
velmente o mesmo tempo que demoraria se se tivesse optado pelo
concurso’.

e Nao ¢ licito invocar, como fundamento para o ajuste directo, que a
obra s6 possa ser realizada por uma entidade (art. 136.° n.°l-b) do
Dec-Lei n.°59/99) so6 pelo facto do empreiteiro ja estar em obra
préxima ou conexa®.

e Quando a Administragdo procede a um ajuste directo para cele-
brar, um novo contrato de empreitada com o anterior adjudicata-
rio, alegando “estado de necessidade”-art. 3°-n.° 2 do Cddigo do
Procedimento Administrativo -, ndo basta que se socorra de uma
Jjuizo técnico de prognose e de probabilidade extremamente dimi-
nuta (4%); antes, é necessério que se comprove e evidencie a exis-
téncia de um perigo iminente e real’.

O nicleo essencial desta temitica é que niio sdo razoes de conveni-
€ncia nem de aparente economia de meios, de tempo e ou de custos
que permitem tornar licito o que a lei nio permite, sendo irrelevan-
tes estes argumentos quando estio em causa os pilares em que as-
senta a contratacao publica.

A este propésito, considerou-se, no Acérdao n.°13/00, de 8 de Feverei-
ro, proferido em Subsec¢ao da 1* Secgdo que:

Acordao n.® 19/99 do Pleno da 1" Secgdo, de 8.6.99, publicado na Revista do Tribunal de
Contas n.°31. pag. 185 a 192.
Acordao n.® 5/00 do Pleno da 1" Secgdo. de 14.3.00. publicado na Revista do Tribunal de
Contas n.® 33. pag. 231 a 238.
Acordao n.* 13700 do Pleno da I Secgdo de 16.5.00. publicado na Revista do Tribunal de

011

Contas n.° 33. pag. 243 a 249,

60



“seria aviltante considerar que o legislador quis situagées como a
que resulta dos autos, ou seja: publicita-se um concurso piblico
para uma empreitada, concorrem treze empresas e sdo admitidas
e graduadas; posteriormente, o Tribunal de Contas recusa o Visto
ao conltrato porque o mesmo é nulo, entretanto, a Administragdo
vai permitindo a realizagdo da empreitada em causa e, quando se
esgolam os meios processuais para ser dado o Visto ao contrato,
celebra uma novo contrato com a empresa que continuou a reali-
zar a empreitada invocando, sé por isso, que a mesma é a unica
que tem aptidéo técnica!”

Os 6nus e os encargos acrescidos que possam, eventualmente, resul-
tar da recusa do “Visto” deveriam ser imputados, em termos politi-
cos ou, mesmo civeis, aos responsiveis que lancam obras com pro-
jectos que sabem estar ultrapassados, que adjudicam obras sem
concurso e recorrem a ajustes directos nao permitidos.

Como se escreveu no Recurso Ordinario n.° 6/99, de 25.5:

“Os alegados prejuizos decorrentes da manutengdo da recusa do
visto, designadamente, a inactividade da equipa de fiscalizagdo
escalada, o atraso na operacionalizagdo da rede de rega em cau-
sa, o desperdicio das verbas comunitarias, a propositura de acgdo
indemnizatoria...sdo irrelevantes para a decis@o de mérito da cau-
sa e, a existirem, s6 tém de ser assacados a actuagdo ilegal do Ins-
tituto”.

A obtencio de elevados niveis de qualidade nas empreitadas de
obras publicas passa, também, pelo aperfeicoamento da func¢io de
fiscalizacfio da obra, que deve ser preocupagao permanente do dono da
obra, corrigindo-se os desvios e anomalias que surjam no decurso da
empreitada.

A fiscalizacio foi, recentemente, objecto de varios Acordios do
Tribunal, quando, com alguma frequéncia, foi confrontado com
cliusulas abusivas e ilegais em caderno de encargos a este proposi-
to.

Num primeiro momento, o Tribunal recusou o “visto” a vérios contratos
em que, a pretexto do exercicio das fungdes de fiscalizag@o e dos meios
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a ela afectos, se clausulavam, como encargo do adjudicatario, aquisi-
¢des de numerosos bens maveis, desde telemdveis a viaturas de topo de
gama, equipamento informatico e de seguranga, o qual, com a recepgao
proviséria da obra, seria entregue ao dono da obra.

Neste contexto, foi possivel, numa pesquisa sumaria feita no Tribunal,
que s6 um Organismo da Administragdo Central, iria, no &mbito de qua-
tro contratos, adquirir dezoito viaturas a titulo de fiscalizag@o da obra.
Este procedimento violava, directamente, normativos ha muito vigentes
sobre a matéria de aquisigdo de veiculos, tendo o Tribunal, no Acérdao
n.°15/99, de 23 de Fevereiro, proferido em Plenario da 1* Seccéo, e pu-
blicado no D.R. 1I-Série, de 15.3.99 considerado que:

“O que verdadeiramente se alcanga do procedimento havido é a
indevida e ilegal aquisi¢do de bens a pretexto da fiscalizagdo da
empreitada. Na verdade, se os sete veiculos, os trés computadores
e impressoras e restante equipamento se destinam a fiscalizagdo
desta obra, entdo, finda a empreitada, desaparece a base legal
para a despesa inerente a incorporagdo dos mesmos no patrimo-
nio publico .

Ainda nesta sede, o Tribunal, em defesa dos principios gerais vigentes

na matéria, também no aceitou os contratos em causa, quando foram

reenviados com expurgo das referidas clausulas, uma vez que:

“..ndo se respeitaria o que foi concursado, publicitado e adjudi-
cado, representa um tratamento privilegiado e , por isso, contrdrio
aos principios bdsicos que dominam o concurso e todo o procedi-
mento administrativo: o da igualdade dos concorrentes e o da im-
parcialidade da Administragdo”".

Num momento posterior, o Tribunal veio clarificar que, independente-
mente dos meios afectos a fiscalizagdo disponibilizados, a despesa, 0s
encargos, os custos resultantes do dever de fiscalizagdo da empreitada
ndo podem, total ou parcialmente, directa ou indirectamente, ser impu-
tados ao empreiteiro e por este diluidos no custo global da empreitada.
Na verdade, a obrigagéo e o direito de fiscalizagdo da empreitada inse-
rem-se no complexo normativo especifico e préprio do dono da obra-
art.° 160.° a 166.° do Dec-Lei n.° 405/93 e art.° 178.° a 185.° do Dec-Lei
n.°59/99.

Dai que se tenha recusado o “Visto”, porquanto:

10 Acordao n.® 15/99. citado.
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“tal procedimento desvirtua, agravando, o prego final da empreitada e
afironta principios fundamentais das finangas publicas, com o da
publicidade do orgamento e sua execugdo (art.® 14° do Decreto-lei n.°
341/83, de 21 de Julho) e o da especificagdo or¢amental (art.® 10° 13°,
17°¢ 18° do Dec-Lei citado) “''.

O Dec-Lei n.°59/99, na sequéncia das Directivas Comunitarias, veio
criar duas comissdes: uma, responsavel pela qualificacio dos con-
correntes e a outra, responsavel pela andlise das propostas.

A qualificag@o dos concorrentes, prevista no art.° 98.° do diploma, con-
siste na avaliagdo da capacidade financeira, econémica e técnica dos
concorrentes pela comissdo de abertura do concurso, e visa excluir os
concorrentes que ndo demonstrem aptiddo, sendo os restantes conside-
rados aptos para a fase seguinte em condi¢des de igualdade.

A exclusd@o de concorrentes ¢ um verdadeiro acto destacével-art.® 98.°-
n.° 3, pelo que devera sempre ser precedida de audiéncia prévia dos in-
teressados- artigos 2.°- n.° 7, 8.° e 100.° do Coédigo do Procedimento
Administrativo.

Apos esta fase, o Dec-Lei n.° 59/99 consagra mais um novo momento
procedimental: a analise das propostas- art.° 100°- pela comissdo de
analise das propostas.

Esta comissdo deve apreciar o mérito das propostas em funga@o do crité-
rio de adjudicagdo estabelecido, sem que, em caso algum, tenha em
consideragdo a anterior apreciagdo sobre a aptiddo dos concorrentes a
que procedeu a comissdo de abertura do concurso, visto que a lei sepa-
rou, rigorosamente, ambas as fases - art.° 100.°- n.°3 do Dec-Lei n.°
59/99.

O Tribunal tem-se deparado, com frequéncia, com procedimentos
em que, a revelia da Lei, ndo sio constituidas as duas comissaes, ou
sdo valorados como factores de ponderaciio das propostas, critérios
que t€m a ver a qualificaclo dos concorrentes.

Tem sido decidido recusar o “ Visto” se se concluir que o resultado
financeiro do contrato foi alterado com a indevida consideracio de

" Acordao n.° 238/00, do Plenario da I* Sec¢do, de 24 de Outubro de 2000.



factores atinentes a4 aptidio dos concorrentes — art.” 44.°-n"3-c) da
Lei n.” 98/97"

Nestes casos, o Tribunal comegou por verificar que a adjudicagéo teve
em conta factores que nada tinham a ver com as propostas, antes com
os concorrentes; de seguida, constatou que, se os factores em causa nio
tivessem sido considerados, a adjudicagdo recairia sobre outro concor-
rente, que apresentara a proposta mais vantajosa, pelo que a ilegalidade
detectada- violagdo dos arts. 98.°- n.° 4 e 100.°- n.° 3 do Dec-Lei n.°
59/99- alterou o resultado financeiro do contrato.

Nas situacdes em que, apesar do incumprimento da Lei, se conclui
que os factores de ponderacio indevidamente considerados nao de-
terminaram a escolha do adjudicatirio, cuja proposta sempre seria
a vencedora, o Tribunal vem fazendo uso do disposto no n.° 4 do art.®
44.° da Lei n.° 98/97, ou seja, concede 0 “Visto” com recomendacdes
dirigida ao contratante para que, em futuros concursos, obselve 110010-
samente os preceitos legais referentes a avaliagdo das propostas. '

O Tribunal vem recusando, de forma pacifica e reiterada, em todas
as instincias, o “Visto” aos contratos de empreitada em que a ad-
judicacio é feita por um valor superior a 25% do preco base esti-
mado do concurso, por se verificar o fundamento de recusa previsto
no n.” 3-b) do art.® 44° da Lei n.® 98/97- violacio directa de normas
financeiras.

A argumentagdo expendida encontra-se publicitada no Acérdao

18/01, de 27 de Margo, publicado no D.R. Il - Série, de 21 de Abril, e,

em sintese, € a seguinte:

e O Dec-Lein.°59/99, no art.° 107.°, ndo permite que o dono da obra
proceda a adjudicagdo desde que verificadas determinadas cir-
cunstancias;

o  Entre elas, quando todas as propostas, ou a mais conveniente, ofe-
recam prego total consideravelmente superior ao prego base do
concurso - art.® 107.°- n.°1-b);

e O conceito indeterminado contido nesta norma - “ consideravel-
mente superior”- deve ser preenchido com recurso a outros des-

n.°

"2 Vide. entre outros. os Acorddos n.® 70/00. de 31 de Outubro. e 146/01. de 9 de Agosto.
_ proferidos em Sessao de Subsecgao da 1" Secgdo.

13 Vide. entre outros. 0 Acorddo n.® 166/01. de 16 de Outubro. proferido em Sessdo de Sub-
sec¢do da 1" Seccio.
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vios permitidos ou tolerados pelo mesmo diploma legal, em espe-
cial o que se acha fixado no art.°45.°-n.°1 para os designados “tra-
balhos a mais”.

e Dai que devem ser entendidas como “consideravelmente superio-
res” todas as propostas que ultrapassem em mais de 25%, o prego
base do concurso ou o valor estimado do contrato, pelo que a ad-
judicagdo nestas circunstdncias € ilegal, violando directamente
norma financeira.

Anota-se que tém surgido bastantes contratos com pregos de adjudica-
¢do em muito superiores a 25%, nalguns casos, em percentagens supe-
riores ao dobro do preco base, o que evidencia a ligeireza com que, por
vezes, se langam obras sem um planeamento cuidado ou com estimati-
vas de custos de fiabilidade minima e néo crediveis.

A previsdo dos custos tem que ser sustentada em estudos e projectos
aptos a concretizar a empreitada, e ¢ um elemento indispensavel para se
aferir se ha dinheiro para a obra, se os dinheiros vdo ser justificados
com a obra, para além de permitir que todos os interessados possam
apresentar as suas propostas dentro dos custos estimados, de forma a
escolher a melhor.

O controlo dos custos ndo pode ser feito s6 “a posteriori”, ou atra-
vés do estabelecimento de “plafonds” para os “trabalhos a mais”. O
controlo exige que, logo a partida, os custos estejam balizados cor-
rectamente. '

Alids, basta que pensemos em termos individuais, € com os dinheiros de
cada um de nds: antes de langar uma empreitada e procurar a melhor
proposta, decerto que procuramos saber qual o custo estimado da mes-
ma, para ndo sermos desagradavelmente surpreendidos. Idéntico, pelo
menos, tem que ser o raciocinio e a atitude quando os dinheiros nem
S840 Nossos.

Também aqui se tém levantado vozes criticando a decisdo do Tribunal,
porque oS nNovos concursos inevitavelmente serdo mais caros. Voltamos
ao mesmo tema e a mesma tese: o Tribunal ndo funciona, no dmbito do
“Visto Prévio” em termos de conveniéncia ou de economicidade, mas
em termos de legalidade.

Legalidade essa que ¢ a unica forma de assegurar que todos possam
concorrer em igualdade de circunstdncias, que as propostas sejam fia-
veis e ndo tenham, desde logo, zonas cinzentas que potenciem novos
custos a titulo de “trabalhos a mais”, e é, também, a forma da Adminis-
tragdo ser cada vez mais cautelosa e planificada quando elabora os pro-
gramas de concurso e os cadernos de encargos.
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Nao podemos continuar a ter uma atitude benevolente para com
aqueles que avangam com concursos com projectos desactualiza-
dos, inadequados e mal elaborados, numa desvaloriza¢io preocu-
pante dos dinheiros piblicos que se desperdicam e com os custos
acrescidos que siio a inevitivel consequéncia destas atitudes volun-
taristas, do género “ avanga-se ja e depois logo se vé o que aconte-
ce”.

Ainda dentro desta problematica, refira-se que nao ¢, igualmente, licito,
ndo proceder a adjudicagdo com base no art.°107.°-n.°1-b), e em segui-
da, proceder ao ajuste directo ao abrigo da alinea a) do n.°1 do art.136.°
do Dec-Lei n.°59/99, ajuste directo esse em que o prego da adjudicag@o,
ainda que um pouco mais baixo do anterior, continua a ser superior ao
limite de 25% do prego da adjudicagéo.

Foi, entre outros, o caso decidido pelo Acérdao n.°145/01, de 13 de
Julho, em Subsec¢do da 1* Secgéo, que recusou o “Visto”, porquanto se
mantinha a ilegalidade que havia determinado a nio adjudicagéo: era
indiferente que o desvio para o prego base do procedimento tivesse bai-
xado de 64.6% no concurso, para 35.7% no ajuste directo.

*
Vamos terminar, agradecendo, de novo, o convite para participar nestas
Jornadas, e pela indulgéncia com que nos ouviram.
Nos tempos que correm, todos reclamam por nio haver controlo,
mas quem € controlado reage, por norma, de forma negativa.
Procuram, até, encontrar reconditas motivagdes politicas para os juizos
negativos formulados e para as omissdes detectadas.
Conscientes de que o Tribunal de Contas néo €, “ipso facto” uma enti-
dade insusceptivel ao erro e ao engano, importa interiorizar diariamente
tal realidade e, dai, procurar sempre e cada vez mais a credibilidade e a
idoneidade nas suas fungdes de controlo e fiscalizagdo da legalidade fi-
nanceira.
Nao ¢ despiciendo salientar, de novo, a importancia de um controlo
eficaz, atempado e de qualidade, privilegiando a regularidade e a cor-
rec¢@o na gestdo do patrimonio publico e repudiando a falta de ética nos
negocios, a desvalorizag@o de principios como os da integridade da pes-
soa, do sentido do dever e da responsabilidade funcional, o desvalor da
“coisa publica” a indiferenca pelo gasto e desperdicio dos “dinheiros
publicos™, a crescente monetarizagéo dos valores.
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O incremento dos padroes de qualidade no sector das obras publi-
cas, tema recorrente nestas Jornadas, passa, em nosso entender,
também pela assun¢fio, como linha estratégica e orientadora da ges-
tdo, do cumprimento integral da legalidade financeira, de niveis
elevados no binémio custo - beneficio.

Lisboa, 23 de Qutubro de 2001
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1. ENQUADRAMENTO E DISTINCAO DE OUTROS PRODUTOS
DE AUDITORIA

A titulo de enquadramento do tema que iremos abordar neste trabalho, impor-
tard, em primeiro lugar, referir que a auditoria de desempenho dos servigos
piiblicos tributdrios, enquanto tipo ou produto de auditoria que &, se insere no
ambito do controlo financeiro das receitas ¢ das administragdes tributdrias, o
qual, como facilmente se depreenderd, tem como objectivo geral controlar a
actividade financeira do Estado, na vertente da arrecadagéo das receitas tribu-
tdrias previstas na lei, necessdrias a satisfagdo das necessidades publicas.

A actividade financeira do Estado consiste na realizacao de despesas e na
arrecadacao de receitas previstas na lei, com vista a realiza¢ao unitaria do
mesmo fim - a satisfacao das necessidades publicas - , consagrando a
Constituicao da Republica Portuguesa ( CRP ) aquelas que sao material-
mente fundamentais (v.g. independéncia nacional, bem estar social, saide,
Jjustica, educacao e defesa da natureza e do ambiente).

E ¢ assim que a CRP estabelece nos artigos 101.° a 104.° as regras fundamen-
tais da moldura e dos objectivos legais do sistemas financeiro e fiscal, que
depois outros diplomas legais dardo aplicagdo prética, e que, constituindo,
fundamentalmente, o direito financeiro e fiscal, disciplinardo no nosso orde-
namento juridico toda a actividade financeira que procurard obter as receitas
suficientes para cobrir a realizagdo das despesas puiblicas' previstas em Orga-
mento anual aprovado pela AR para satisfagdo das referidas necessidades pu-
blicas a que o Governo estd vinculado prosseguir.

Por outro lado, sendo a actividade financeira do Estado, na vertente genérica
da arrecadagdo da receitas tributdrias - os impostos’ , disciplinada por lei
especifica, em obediéncia as regras constitucionais, que estabelecem em maté-
ria da incidéncia, taxa, beneficios fiscais ¢ garantias dos contribuintes o princi-
pio da reserva absoluta de lei formal (vd. também art.® 8.° da Lei Geral Tribu-
tdria quanto ao principio da legalidade tributdria), carece a mesma de ser con-
trolada, de modo, em termos gerais, a ser garantida a legalidade dos actos
tributarios praticados pelos servicos da Administragio Tributdria e, a0 mesmo

' As despesas puiblicas traduzem-se no gasto de dinheiro ou no dispéndio de bens por parte dos

entes piblicos para criarem ou adquirirem bens ou prestarem servigos susceptiveis de satisfazer
necessidades pblicas ( cfi. SOUSA FRANCO, in Finangas Piblicas e Direito Financeiro, V. 1,
Coimbra, 1992, pp. 297/298 ).

As receitas tributdrias (aduaneiras e niio aduaneiras) integram-se nas receitas tributdrias-taxas e
impostos, que se inserem nas receitas piblicas, que, por sua vez, segundo a doutrina, se desdo-
bram em wrés tipos fundamentais: tributdrias, crediticias ¢ patrimoniais.
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tempo, avaliar-se a responsabilidade financeira dos servigos publicos tributdri-
os compelentes, através do controlo da gestao financeira - o também designado
“Acountability Control”.

Este controlo visa assegurar que o dinheiro afecto a um propésito concreto nao
seja gasto para outro fim, e que, de uma forma geral, a arrecadacgao e a realiza-
¢ao de todas as receitas e despesas ptblicas sejam efectuadas de forma legal e
regular, econémica, eficiente e eficaz’.

Efectivamente, incumbe “ex lege” a delerminados organismos publicos do
Estado a administracdo da liquidagdo, arrecadacdo e fiscalizacdo tributdria das
receitas tributdrias previstas na Lei. Estes organismos, genericamente denomi-
nados por Administracao Tributaria (AT), sdo, actualmente, a Direccao-
Geral dos Impostos (DGCI), a Direccao Geral de Informatica e Apoio aos
Servicos Tributarios e Aduaneiros (DGITA), a Direc¢ao-Geral das Alfan-
degas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo (DGAIEC), a que acresce
a Direccao-Geral do Tesouro (DGT), enquanto organismo centralizador e
gestor da tesouraria do Estado.

Cada um destes organismos da administracdo financeira do Estado é composto
organicamente por diversos servigos, com incumbéncias funcionais especifi-
cas, tendo em vista a realizagdo das respectivas atribui¢des legais.

Ora, circunscrevendo-nos a actividade financeira do Estado, na vertente da
obtengd@o das receitas tributdrias, a qual estd confiada prosseguir por lei a AT,
resulta do que acabdamos de expor que o controlo financeiro das receitas tribu-
tarias tende, de uma forma geral, a controlar a regularidade, vista esta em
termos de conceito amplo®, de todas as actividades desenvolvidas por todos os
servigos que fazem parte daquela AT e que prosseguem o seu escopo Ultimo: a
arrecadacdo das receitas tributdrias previstas na lei no ambito do actual
quadro legal do sistema fiscal portugués.

Numa outra perspectiva, o controlo financeiro das receitas tributdrias apresen-
ta-se, no plano nacional, sobre as seguintes quatro modalidades:

* Cfr. Glossdrio de termos de auditoria financeira de Angel Gonzalez Malaxechevarria.

Cumprimento das normas legais ¢ regulamentares no dmbito do exercicio das respectivas atribu-
icoes. prossecugiio exclusiva do interesse publico, respeito pelos direitos dos contribuintes, ob-
servancia dos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica e da imparcialidade, ¢,
consequentemente, em virtude dos deveres funcionais inerenles ao estatuto de funciondrios pu-
blicos, do dever de eficdcia, eficiéncia e economicidade no exercicio das suas fungoes.
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O controlo [inanceiro dos documentos contabilisticos dos contribuintes
e dos faclos tributdveis declarados por estes - a auditoria fiscal;

O controlo financeiro interno operacional de 1.° nivel ou autocon-
trolo, a desenvolver pelos préprios organismos da AT, no ambito dos
diversos servigcos que os integram;

O controlo financeiro interno de 2.° nivel ou sectorial e estratégico
no ambito do sistema de controlo interno da administraciao finan-
ceira do Estado ( SCI ), instituido pelo Dec-Lei n.° 166/98, de 25 de
Junho, a desenvolver por érgaos de controlo financeiro da Administra-
clo Publica, independentes a organizagio a auditar, casos da DGO, no
ambito do controlo da gestdo or¢amental, e da IGF, no ambito do con-
trolo das receitas e das administragdes tributdrias respectivamente;

O controlo financeiro externo ou jurisdicional, a desenvolver por
uma Instituicdo Superior de Controlo de natureza jurisdicional ( o Tri-
bunal de Contas ), totalmente independente, inclusive, do poder politi-
co.

No que concerne & primeira modalidade de controlo financeiro - a auditoria
fiscal - , exercida, fundamentalmente, no dmbito do controlo financeiro de 1.°
nivel pelos servigos de inspecgdo tributdria, ela incide tanto sobre empresas
como pessoas singulares e visa, em termos gerais, a observacao das realida-
des tributirias, a verifica¢ao do cumprimento das obrigacdes tributarias e
a prevencio das infraccoes tributarias, prosseguindo para o cfeito e em
sintese os seguintes objectivos especificos™

>

Y/

Y/

Y

Y/

Detecgdo de omissoes ou inexactidoes nas declaragées dos sujeitos
passivos, designadamente, por errado enquadramento dos factos
tributdrios ou incumprimento das obrigagdes tributdrias;

Deteccio de irregularidades contabilisticas, face aos reais inputs e
outputs das actividades exercidas pelos sujeitos passivos;

Detecgcdo de operacoes marginais a contabilidade ou simuladas
dolosamente na mesma, com vista a fraude e evasao fiscais;

O esclarecimento e a orientacdo dos sujeitos passivos e demais
obrigados tributdrios sobre o cumprimento dos seus deveres peran-
te a administragao fiscal;

A promocdo nos termos da lei, do sancionamento das infracgdes
tributdrias.

Vd. Art.° 2. do RCPIT, aprovado pelo DL. n.® 413/98, de31/12, ¢ “auditoria financeira ¢ audito-

ria fiscal”, José Manuel da Silva, in Fiscdlia, n.® 3/4.
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Este tipo de controlo dirigido aos contribuintes distingue-se da «auditoria
financeira empresarial», ou «certificagdo de contas», visto que esta visa,
fundamentalmente, obter uma «certificagdo dada por um profissional habilita-
do e independente, em como na sua opinido, as demonstragées financeiras
anuais resultantes da contabilidade de uma determinada empresa correspon-
dem a imagem fiel dos respectivos patriménio, situacdo financeira e resulta-
dos, de acordo com as regras e os principios contabilisticos e as normas de
auditoria geralmente aceites»".

Efectivamente, se a auditoria fiscal procura através de uma metodologia pro-
pria realizar um diagndstico das obrigagdes fiscais dos contribuintes para efei-
tos da tributacdo fiscal legalmente devida, ja a auditoria financeira empresarial,
embora possa examinar determinados problemas fiscais de uma empresa, tem
um ambito mais restrito e objectivos especificos.

Na verdade, a generalidade dos dominios a examinar no ambito desta ultima
auditoria nio permite aos respectivos auditores formular uma apreciagao fiscal
aprofundada, visto que esta pressupde uma orientagdo particular e uma técnica
especifica nos trabalhos de verificagdo fiscal - a qualificacao juridico-fiscal
dos factos examinados, que vai para além das normas contabilisticas e do
controlo interno financeiro que devem ser observadas nas demonstragoes fi-
nanceiras e patrimoniais das empresas.

No que concerne a segunda e terceira modalidades, embora tendo objectivo
idénticos no ambito da avaliacao do desempenho e da gestao desenvolvida
pelos servicos fiscais, elas distinguem-se, fundamentalmente, nesta capitulo,
pelo facto de na primeira, os auditores ndo serem independentes a prépria
organizacio - Direc¢fio-Geral- a que pertencem, embora o sejam em relagio as
actividades funcionais que controlam, enquanto que, na segunda, tanto os audi-
tores-inspectores como o érgao a que pertencem nao dependem do organismo
a controlar.

Finalmente, relativamente a (erceira e quarta modalidades, enquanto, na pri-
meira, ou seja, a que ¢ levada a efeito por um organismo de controlo indepen-
dente da organizacdo auditanda, este se situa ainda na dependéncia do mesmo
6rgdo de tutela do poder politico, como € o caso da IGF e da DGO, que depen-
dem directamente do mesmo Ministro das Financas de que os organismos da
AT dependem, j4, na segunda, o controlo levado a efeito por um érgao juris-
dicional e supremo do Estado, totalmente independente do poder politico,

® Vd. art.” 2.3 da 4.* Directiva. J. M. da Silva. in op.cit., p. 9. e Patrice Bougon, in «Audit et
Gestion Fiscale», p. 16.
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como € o caso do Tribunal de Contas portugués ou, como noulros pafses, em-
bora sem poder jurisdicional, ( Reino Unido, Canadd, Estados Unidos, Finlan-
dia, Irlanda, Dinamarca ), pclo Auditor Geral, sc identifica como o genuino
controlo financeiro externo a tais organismos.

E ¢é por esta razéio que, quando o controlo financeiro em questdo é efectuado
por um orgdo que, ainda assim, depende da mesma tutela do poder politico que
os servicos publicos auditados, 0 mesmo se tem denominando por controlo
financeiro interno de 2.° nivel, por contraposi¢do ao controlo financeiro in-
terno de 1.° nivel, efectuado por auditores dos gabinetes internos dos proprios
servigos tributdrios.

Daqui que, em Portugal, o controlo financeiro dos servigos tributdrios da Ad-
ministracao Tributdria é, presentemente, exercido por auditorias internas ou
inspecgdes’ de 1.° e 2.° nivel, e por auditorias externas, que podem ser levadas
a efeito pelo Tribunal de Contas, enquanto Instituicao Superior de Controlo
de natureza jurisdicional, ou por auditores privados contratados por aquele
mesmo Tribunal - art.®° 32.° da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro -, ou até mesmo
pelo Governo®.

Todavia, o controlo financeiro dos servigos publicos tributdrios, que incumbe
exercer ao Tribunal de Contas, insere-se no correspondente poder-dever que o
mesmo detém de fiscalizar a regularidade juridica, lato sensu, e de avaliar o
mérito técnico da actividade financeira de todos os servigos piblicos no dambito
da previsdo, autorizagdo, realizagfo, arrecadac@o e contabilizacao das despesas
e receitas publicas, podendo para o efeito realizar auditorias a todos os servicos
publicos.

Trata-se, pois, de uma «auditoria financeira» das receitas ptblicas, que, actu-
almente, tem objectivos especificos, visando, sobretudo, controlar ou fiscalizar
a regularidade juridica das contas publicas e das respectivas operagdes finan-
ceiras que as suportam ou documentam ¢ a boa gestdo financeira, tendo em
vista a preparagio e fundamentag@o do respectivo julgamento pelo Tribunal de
Contas. Trata-se assim, no nosso entendimento, de actos preparatdrios necessa-
rios a tomada da decisdo jurisdicional.

Sobre o termo «inspecgdo». vd. Glossdrio de termos e expressdes normalmente utilizados no
controlo e avaliagfio da administragiio financeira publica, in ** controlo e avaliagio da gestdo
publica”, ed. Rei dos Livros, 1996.

No plano do D.to Comunitdrio. também o Tribunal de Contas e a prépria Comissdo podem
clectuar auditorias de controlo financeiro externo as receitas tributdrias dos Estados membros
no ambito dos recursos préprios comunitdrios.
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Denote-se, que este tipo de auditoria € idéntica, v.g., a auditoria financeira
das receitas comunitdrias, que, para o Tribunal de Contas da UE’, visa 0 exame
das contas e o da legalidade e regularidade das operacdes em termos da previ-
sdo/autoriza¢do, realizacdo/arrecadacfio e registo contabilistico das receitas ¢
das despesas publicas, privilegiando a avaliacao da regularidade dos siste-
mas de controlo interno instituidos/determinados e da «boa gestdo finan-
ceira», alcancando-se esta quando os sistemas ¢ as decisdes dependentes do
drgdo executivo permitem atingir o equilibrio éptimo entre a realizagdo de um
dado objectivo e a escolha e aplicacdo dos meios disponiveis.

Esta dltima avaliagdo assenta nos exames a efectuar em funcao da eficacia (se
os resultados previstos foram alcancados), da eficiéncia (se os recursos huma-
nos, financeiros e materiais foram aplicados do modo mais adequado) e da
economicidade (se tiverem sido escolhidos os meios menos onerosos para
atingir os objectivos) .

Note-se, porém, que a «auditoria financeira das receitas publicas», onde se
insere a das receitas tributdrias, visa, em termos gerais, « a analise das contas
e da situacao financeira e o exame da legalidade e regularidade das opera-
(;ﬁesmpor um auditor independente, com vista a emitir ou nao uma opini-
ao» .

Assim, é evidente que esta auditoria poderd também ser realizada por auditores
de organismos de controlo de 1.° e 2.° nivel, casos das auditorias internas da
Direc¢io-Geral do Orgamento (DGO) - no a@mbito do controlo sucessivo e
sistemdtico da gestio orcamental’’ ¢ da IGF, que tem atribuicdes legais para o
exercicio do controlo financeiro da actividade financeira do Estado nos domi-
nios or¢amental, econémico, financeiro e patrimonial, de acordo com os prin-
cipios da legalidade, da regularidade e da boa gestdo financeira, contribuindo,
designadamente, para a economia, a eficicia e a eficiéncia na obtencao das
receitas publicas ( cfr. art.° 2.° n.° 1 do Dec.-Lei n.° 249/98, de 11 de Agosto).

Todavia, quanto a néds, a «auditoria financeira das receitas tributarias»
assume também diferencas de ambito e de objectivos da auditoria aos

Y E o W B ; -
cfr. Carlos Moreno, in “O Tribunal de Contas das Comunidades Europeias’

" cfr. Glossdrio de termos de auditoria das finangas piiblicas adoptado pela CECA-CEE-CEEA,
Bruxelas, 1989 .

'O controlo sistematico e sucessivo da gestio orgamental dos servicos e organismos com aulo-
nomia administrativa visa a fiscalizagdo da conformidade legal e regularidade financeira das
despesas efectuadas, abrangendo ainda a andlise da sua eficiéncia e eficdcia - art.® 10.° da Lei n.°
8/90, de 20/2.
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servicos publicos tributarios, tal como a auditoria financeira empresarial
diverge da auditoria fiscal dos contribuintes.

Com efeilo, como refere Sousa Franco'?: “..a existéncia de érgdos especiali-
zados independentes de controlo financeiro constitui a maior das garantias de
que os dinheiros piiblicos, enquanto fenémeno especificamente financeiro (
distinto, neste aspecto, da dimensao juridico-fiscal, que contrapée individu-
almente o Estado aos contribuintes a propdsito da percepcdo das receitas
tributdrias ), sejam afectos com a mdxima honestidade, legalidade e correc-
cdo, a satisfacdo das necessidades piiblicas, para que a carga fiscal possa ser
tdo baixa quanto for possivel e os beneficios correspondentes para aplicagéo
das receitas tdo altos quanto for tecnicamente vidvel.” (sic, o bold é nosso).

E que a discussdo juridico-fiscal dos actos tributdrios com os contribuintes
compete por, por um lado, a Administragao Tributdria e ao Governo no dmbito
do processo de contencioso administrativo-gracioso: reclamagdes, execugdes
fiscais, contra-ordenagdes e recursos hierdrquicos, e, por outro. aos tribunais
judiciais- administrativos, fiscais e comuns- no dmbito dos recursos contencio-
sos jurisdicionais: impugnagdes, incidentes e crimes fiscais, e resulta do prin-
cipio da separacao de poderes e do respeito das competéncias préprias dos
tribunais.

Neste contexto, resultam, no nosso entendimento, no Ambito das modalidades
de controlo financeiro das receitas tributdrias supra apresentadas, trés grandes
métodos ou tipos de controlo, que, tendo em conta o seu ambito e objectivos,
se deverdo diferenciar: - a auditoria fiscal, a auditoria de desempenho dos
servigos publicos tributarios e a auditoria financeira externa das receitas
tributarias.

Assim, considerando que a auditoria fiscal ndo tem como objectivo o controlo
dos servigos publicos tributdrios, mas antes o do comportamento fiscal dos
contribuintes, ¢ o controlo da gestdo orcamental ¢ a auditoria financeira exter-
na sfo formas mais restritas de controlo do que a «auditoria de desempenho
dos servicos publicos tributarios», pelo menos, em termos de objectivos
globais, ¢ este tipo de controlo, misto de avaliag@o, doravante designado de
ASPT, que iremos abordar, e que, naturalmente, no dambito dos diversos tipos
de auditoria em que se concretiza compreende a auditoria financeira das contas
geridas ou sob a responsabilidade dos servigos e organismos publicos.

12 g : . iy 2 4 - 5 2
In Tribunais de Contas e Instituigaes Congéneres em Diferentes Paises, Lisboa 1992, p. 16.
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2. OBJECTIVOS

Em primeiro lugar, recordemos, muilo sumariamente, que aos servicos da
Administragdo Tributdria incumbem varias funcdes tributdrias, tendo em vista,
genericamente, a liquidacdo e a cobranga dos impostos previstos no sistema
fiscal portugués.

Para além destas funcOes gerais, e para a sua prossecucdo, aqueles servigos
desenvolvem indmeras ¢ complexas actividades, tais como: atendimento dos
contribuintes, recepgdo das declaragdes de rendimentos e meios de pagamento,
reconhecimento de beneficios fiscais, apreciacdo e resolucdo do contencioso
administrativo tributdrio, cobranca coerciva e recebimento dos impostos, pena-
lizagdo do incumprimento fiscal e inspeccao/fiscalizag@o tributdria dos contri-
buintes.

Para a realizacio de todas aquelas actividades é necessdrio gerir toda uma
mdquina administrativa fiscal e de tesouraria, que implica iniimeros recursos
humanos e materiais, sistemas de informacdo, hardware e softwuare informati-
cos, instalagdes, grandes centros informdticos, etc., que estdo repartidos por
todo o Pafs, a nivel de servicos centrais, distritais e locais.

Por outro lado, tais actividades e tarefas estdo disciplinadas por lei e por regras
administrativas de controlo interno, e, em virtude dos deveres funcionais ine-
rentes ao estatuto dos respectivos agentes, estes estdo por dever geral e especi-
al vinculados aos principios da legalidade e da eficiéncia, eficdcia e economi-
cidade” tanto no seu desempenho em geral, como no exercicio da fungdo de
gestdo, jd que os mesmos sdo inerentes a realizagdo da prossecugdo do interes-
se publico - objectivo unico de toda a Administracdo Publica.

Neste quadro, a ASPT visard relativamente, quer ao conjunto das fungdes de
cada um dos servicos a auditar, quer a qualquer uma em concreto, quer ainda a
uma determinada actividade ou sistema de controlo interno tributdrio, avaliar o
respeito pelo cumprimento das normas legais e regulamentares aplicdveis e a
eficdcia e a eficiéncia da respectiva gestao, ou utilizando a linguagem de audi-
loria mais recente, avaliar a legalidade e a regularidade, que integra os prin-
cipios da economicidade, da eficiéncia ¢ da eficacia, do desempenho e das
performances da gestao desenvolvida, que constituem, quanto a nds, os
grandes objectivos gerais deste tipo de auditoria.

Assim, esta conclusao levar-nos-4, obviamente, para a auditoria do desempe-
nho e da gestao dos servicos ptblicos, um tipo de auditoria fomentada na

" Vd. art.° 10.° do CPA.
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década de 80", cujos parimetros de avaliagdo sdo precisamente a eficiéncia, a
eficdcia ¢ a economicidade, em que assumem papel de relevo os sistemas de
controlo interno e a gestao dos recursos em termos dos resultados obtidos.

Este tipo de auditoria, também denominado «operacional» ¢ «value for mo-
ney», tem sido desenvolvido, no Reino Unido, pelo NAO - National Audit
Office e pela Audit Comission for Local Authorities in England and Wales; no
Canadd, pelo Office of the Controller-General ¢ pelo Office of the Auditor
General; nos EUA, pelo GAO - General Accouting Office, e, na Suécia pelo
NAB- Swedish National Audit Bureau.

Saliente-se a auditoria do «Office of the Controller-General» do Canada, que,
sendo um departamento dependente do primeiro ministro e independente dos
diversos ministérios, actua em relag@o estreitas com os departamentos de audi-
toria interna de cada Ministério, que procedem a uma avaliagdo da economici-
dade, eficiéncia e eficdcia dos programas dos servigos e da respectiva confor-
midade legal e patrimonial, avaliando a um 2.° nivel aqueles mesmos progra-
mas, com base nos relatérios por aqueles produzidos.

Porém, para além daqueles dois grandes objectivos gerais da ASPT, podemos
enumerar ainda alguns dos seus objectivos mais especificos, jd que assumem,
quanto a nds, a maior relevancia e actualidade, encontrando-se previstos no PA
da IGF para o triénio 2000/2002, através da realizagdo de cinco programas de
interven¢do no dominio do controlo financeiro das receitas e das administra-
¢cBes tributdrias':

a) Conhecer, acompanhar e avaliar a adequacao e a qualidade dos
sistemas de informacao e de controlo interno da administracao fi-
nanceira do Estado, na vertente das receitas tributarias;

b) Contribuir para a melhoria da qualidade, eficacia e eficiéncia do
desempenho dos servicos da AT;

¢) Contribuir para a melhoria da qualidade, eficacia e eficiéncia dos
sistemas de administracao das receitas tributarias, por grandes
grupos de impostos e de beneficios fiscais;

d) Contribuir para a qualidade dos servigos prestados pela AT e para
o respeito dos direitos e garantias dos contribuintes, sobretudo nas

" Vd. Office of the auditor General of Canada - Audit Guid- auditing of procedures for effective-
ness, Canadd, 1981.

'* Controlo dos sistemas de informagio ¢ de controlo interno das receitas do Estado. controlo da
gestao e do desempenho da AT, controlo dos sistemas de administragiio das receitas (ributirias,
cidadfio e contribuinte ¢ combate i fraude e evasio tributdrias.
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e)

f)

actividades funcionais consideradas de risco ( v.g., atendimento dos
contribuintes, justica e inspecg¢ao tributarias;

Prestar o apoio ao Governo para o aperfeicoamento do sistema
tributario e para a identificacao dos factores criticos estruturais da
Administracao Tributaria;

Cooperagao com os servicos de auditoria interna da AT e com as
instituicoes superiores de controlo de finangas publicas, nacionais e
internacionais.

Esles cinco objectivos do controlo e avaliacdo das receitas e das administra-
¢des tributdrias que a ASPT visa prosseguir através dos referidos cinco pro-
gramas de intervengdo, numa 6ptica de procurar modificar os cenirios de
risco identificados, desdobram-se em vdrios objectivos operacionais de inter-
vengdo, correspondentes a outros tantos projectos de acg@o concreta, tendo em

vista:

> Assegurar a eficacia dos sistemas de informacao e de controlo das receitas
do Estado, que permitem, designadamente, a contabilizagio e a gestdo da
execucdo or¢amental das receitas tributdrias;

> Assegurar a eficdcia dos sistemas de informagdo e de controlo de gestio
da tesouraria do Estado;

> Assegurar a eficdcia dos sistemas de informacéo e de controlo interno da
administragdo tributdria (DGITA, DGCI, DGAIEC e DGT);

» Assegurar a eficdcia dos sistemas de informagdo de gestdo das receitas
parafiscais da Seguranca Social;

> Assegurar o controlo e avaliagio do desempenho e da gestao dos servigos
locais, distritais e regionais da AT;

> Assegurar a adequacio e suficiéncia dos recursos humanos e materiais da
AT;

»  Contribuir para a melhoria da qualidade, eficdcia e eficiéncia da adminis-
tracdo dos tributos e dos beneficios fiscais;

» Contribuir para o respeito dos direitos ¢ garantias dos contribuintes no
ambito da justica e da inspec¢do tributdrias;

» Contribuir para a eficdcia na prevengdo e repressao da fraude e evasio
tributdrias;

»  Contribuir para a eficdcia do desempenho da AT na detecgdo e repressio

do incumprimento tributdrio.



3. CONCEITO

Uma vez apontados os objectivos gerais da ASPT, pensamos poder, seguida-
menle, determinar um conceito préprio para este tipo de auditoria.

Porém, para este efeilo, afigura-se-nos importanle atendermos as seguintes
caracteristicas de uma auditoria, geralmente aceites'®:

I- Um exame metodologico duma situagao; 1I- por uma pessoa
independente e competente; IlI- que se assegure da validade
material dos elementos que deve controlar; 1V- que verifique a
conformidade do tratamento dos factos com as regras, as nor-
mas e os procedimentos do sistema de controlo interno; V- tendo
em vista exprimir uma opinidao motivada sobre a conformidade
global dessa situacdo com as normas (legais e regulamentares);
VI- através de um relatorio.

Assim, partindo destas VI caracteristicas, passaremos a adapta-las a ASPT,
tendo em vista o respectivo conceito:

I- Exame metodolégico duma situag@o

Nesta 1." caracteristica, a adaptag@o torna-se simples, ja que também a ASPT
tem por base um exame (inspec¢@o), que para ser aprofundado e ser metodol6-
gico terd que, forgosamente, ser previamente planificado e testado «in loco»
para aderéncia dos seus objectivos a realidade da situag¢do a auditar, tendo em
vista uma avaliac@o final.

Porém, convird precisar o termo «situagdo», que na perspectiva da ASPT se
configurard mais abrangente se traduzido por «servigco, fungdo, sistema ou
programa tributdrios».

II- Por umna pessoa independente e competente
Quanto a esla caracteristica, ela poder-se-4 manter na integra, na medida em
que os auditores que realizam a ASPT deverdo ser, no minimo, funcionalmente
independentes face ao objecto da auditoria. Todavia, note-se que o auditor para
ser profissionalmente competente devera também (er conhecimentos técnicos
multidimensionais em 4reas fundamentais, tais como : direito financeiro, fis-
cal, administrativo, penal, disciplinar, auditoria, gestéo, ciéncias sociais e poli-
ticas, contabilidade, sistemas de informagdo e informdtica. Isto, sem prejuizo

' Vd. «Audit et contrle interne-Principes. objectivs et pratiques», Lionel Collins e Gérard Valin,

3. Ed, pp.24/25.
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de numa drea ou noutra, v.g., direito fiscal e informética, dever possuir conhe-
cimentos especializados.

II1- Que assegure a validade material dos elementos que deve controlar
Também neslte caso, esla caracteristica é de aplicagao total e directa. Efectiva-
mente, o auditor lem que suportar a sua avaliacdo final em factos materiais que
examinou ou em estimativas estatisticas obtidas através dos seus conhecimen-
tos e experiéncia profissionais.

Se os elementos de informagdo que examinou n@o sdo fidveis nem verdadeiros,
a sua avaliac@o tem que ter em conta isto mesmo, podendo mesmo impedir a
sua formulacao, enquanto néio se promova a respectiva regularizagao.

IV- Que verifique a conformidade dos elementos de informacdao ou
dos factos materiais com as regras, as normas e os procedimentos do
sistema de controlo interno
Quanto a esta caracteristica, a ASPT exige, como jd referimos supra, uma
verificagdo mais ampla que o simples sistema de controlo interno. Ela visa,
consoante os objectivos especificos a que se dirija, verificar a regularidade, no
sentido de cumprimento das normas legais e regulamentares, a economicida-
de, a eficiéncia e a eficdcia do sistema de controlo interno, do desempenho
funcional e operacional e da gestao.
Assim sendo, entendemos que a caracteristica enunciada deverd para a ASPT
ser a seguinte:
-«Que verifique a legalidade e a regularidade, incuindo a economicidade, a
eficiéncia e a eficdcia, do sistema de controlo interno, do desempenho funci-
onal e operacional e da gestao ».

V- Tendo em vista exprimir uma opinid@o fundamentada sobre a confor-
midade global dessa situacdo com as normas legais e regulamentares

No que concerne a esta caracteristica, entendemos dever introduzir-lhe as se-

guintes alteragoes:

Parece-nos que a expressao «avaliagdo» em vez de «opinido» se coaduna mais

com a ASPT, sendo inerente a essa avaliagdo que se evidenciem, para além dos

factos irregulares por ac¢fio ou omissdo, os principais pontos fortes, fracos e

criticos e respectivas causas relativamente a situacdo encontrada, bem como se

proponham as medidas mais adequadas para melhorar e alterar o diagndstico

efectuado, sendo caso disso.

Assim sendo, parece-nos mais adequada a seguinte designagao: «tendo em

vista exprimir uma avaliagdo técnico-juridica e ou técnico-financeira fun-
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damentada sobre a situacédo global desse servico fungdo ou sistema, por
referéncia aos factos constatados e as normas legais e regulamentares apli-
caveis ».

VI- Através de wm relatorio
Quanto a esla caracteristica, nada temos a referir de essencial que obsle & sua
aplicabilidade total ao tipo de auditoria em andlise.
Assim sendo, unificando as VI caracteristicas ut supra enunciadas, entendemos
ter obtido um conceito préprio para a ASPT:

Um exame metodologico de um servigo, funcao, programa ou
sistema tributdarios; por uma pessoa independente e competente;
que se assegure da validade material dos elementos que deve
controlar; que verifique a legalidade e a regularidade, incluindo
a economicidade, a eficiéncia e a eficdcia, do sistema de contro-
lo interno, do desempenho funcional e operacional e da gestdo;
tendo em vista exprimir uma avaliacao técnico-juridica e ou
técnico-financeira fundamentada sobre o desempenho global
desse servico, fungdo, programa ou sistema, por referéncia aos
factos constatados e as normas legais e regulamentares aplica-
veis; através de um relatorio.

4. TIPOS

4.1. Tal como jda referimos, anteriormente, o controlo financeiro das receitas e
das administragdes tributdrias tem uma diversidade de objectivos gerais e es-
pecificos que requerem tipos de controlo especializados, segundo o dmbito e
os factores de risco que estiverem em causa em cada uma das dreas que se
pretenda auditar.

Efectivamente, dado o dmbilo em termos de actividades e sistemas que a
ASPT pode abranger: financeiros, administrativos, de gestao fiscal, de proce-
dimento gracioso e de contencioso tributdrios, elc., o respectivo contro-
lo/avaliac@io deverd ser perspectivado em termos de desempenho global, parci-
al ou de dreas ou fung¢des muito especificas.

E, pois, neste contexto, que, seguidamente, passaremos a apresentar os princi-
I g
pais tipos de produtos de controlo que a ASPT compreende, tanto numa pers-



pectiva de controlo global ou integrado, como de controlo especialmente orien-
tado para determinadas dreas, actividades ou sistemas de maior risco fiscal.
Assim, relativamente aos tipos de ASPT, na perspectiva dos respectivos pro-
dutos e segundo os objectivos gerais ¢ especificos a que se dirija, podemos
classificd-los, de uma forma geral, do seguinte modo:

a) <«Auditorias integradas», que visam a avaliacdo integrada da regulari-
dade, lato sensu, do sistema de controlo interno e do desempenho ope-
racional, administrativo ¢ ou financeiro, de um determinado servigo, e,
bem assim, das préticas de gestao lmplemcntadas pelos respectivos res-
ponswelsl7

b) «Auditorias orientadas», que visam uma avaliacdo centrada no desem-
penho operacional e na gestdo de determinadas actividades ou areas
funcionais cometidas a um ou mais servicos, que comportam fortes
probabilidades de mcumpnmcnto ou de ineficiéncia e de ineficicia do
desempenho e da gestio'®

c) <«Auditorias de gestdo», dirigidas a avaliagdo da regularidade, eficdcia e
eficiéncia das performances da gestdo desenvolvida num determinado
periodo;

d) «Auditorias de sistemas», que visam uma avaliagcdo integrada dos di-
versos elementos, tarefas actividades ou fungdes, que compdem um
todo - sistema -, concebido para a realizagdo harménica de um mesmo
fim ou de determinados objectivos especificos.

Note-se que as auditorias de sistemas tém vindo a ser concebidas como sendo
antes mais uma metodologia ou abordagem do que um tipo de auditoria ( na
doutrina francesa citada:«l’approche a I’audit par les systéemes». Esta abor-
dagem de avaliacao integrada supra referida tem como principal objectivo a
andlise dos sistemas funcionais ou subsistemas operacionais, e em especial dos
sistemas de controlo interno e de informacdo, tendente a identificagdo dos
respectivos pontos fracos/criticos e a avaliagdo sob a forma como os servigos,
onde 0s mesmos se integram, estdo organizados, o ambito da sua actividade, a

' Estas auditorias incidem, geralmente. sobre os servigos operativos locais da AT, visando, perio-
dicamente, obter um diagnéstico global do desempenho e da gestio destes servicos, de modo a
identificar os principais factores condicionantes da eficdcia e da eficiéncia dos mesmos.

" Incidem, sobretudo, sobre as actividades mais importantes sob o ponto de vista tributdrio e cujos
factores de risco inerentes sio mais elevados - v.g., fiscalizag¢do tributdria, justica fiscal, reten-
¢oes na fonte. reembolsos.
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observancia das normas legais e regulamentares ¢ a adequacado da gestdo dos
¢ ~ s 8 s 19
meios ao seu alcance face aos respectivos objectivos .

e) «Auditorias de programas», dirigidas a avaliag@o da eficdcia e da efici-
éncia do desempenho e da gestdo por referéncia aos resultados alcanga-
dos face aos objeclivos previstos. Por «programa» entendemos:-o con-
junto de objectivos, previamente definidos, a desenvolver por determi-
nados recursos humanos ou servigos, com calendarizagao de resultados
a atingir ¢ mediante determinados custos financeiros previstos.

f)y «Auditorias temdticas », que incidem sobre temas-situagdes tributdrias
muito especificas de risco, dado que comportam fortes probabilidades
de irregularidades, falta de controlo ou de fraudes fiscais, e que, geral-
mente, abrangem vérios servigos tributdrios e outras entidades publicas
ou privadas;

g) «Auditorias financeiras», especialmente dirigidas aos servigos da AT

com fungOes de gestdo de tesouraria e de caixa. O conceito geralmente
. " 5 s s p 5 2

aceite de auditoria financeira é o seguinte®:

Andlise das contas, da situagiio financeira e da legalidade e regularidade

das operagdes, realizada por um auditor, com vista a emitir ou ndo um

parecer. Esta auditoria inclui:

1) analise das contas e da situacao financeira da entidade auditada, com
vista a verificar se:

a) todas as operagdes foram correclamente autorizadas, liquidadas,
ordenadas, pagas e registadas;

b) foram tomadas medidas apropriadas com vista a registar com exac-
tiddo e a proteger todos os activos, por exemplo:
- lesouraria;
- investimentos;
- inventdrio dos valores imobilizados;
- existéncias.

" vd. neste sentido, Dr. Anténio Joaquim Carvalho, in «A Auditoria no Controlo das Financas
Piblicas», p. 10.

* Cfr. Glossdrio de lermos e expressdes normalmente utilizados no controlo e avaliagio da gestdo
financeira piblica, in Controlo e avaliagio da gestio piiblica, ed. Rei dos Livros, 1996.
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2) analise da legalidade e regularidade, com vista a verificar se:

a) todas as operagdes estdo em conformidade com a legislagao geral e
especifica em vigor;

b) todas as despesas e receitas s@o, respectivamente, efectuadas e ar-
recadadas com observéncia dos limites financeiros e do perfodo
autorizados;

c) todos os direitos e obrigagdes sdo pautados e geridos segundo as
normas aplicaveis;

d) foi efectuada uma boa gestdo financeira.
h) « Auditorias informdticas».

Por auditoria informdtica entendemos «Q exame metodologico de resultados
ou estruturas informadticos (dados registados em suporte informdtico, incluin-
do o préprio sistema informdtico: aplicagées, sistema de gestdo e programas),
por uma pessoa independente e competente, com o fim de exprimir uma
oginiiio/avaliag’io sobre a sua conformidade as normas geralmente aceites
»

A titulo de comentdrio sobre os principais tipos de ASPT ut supra apresenta-
dos, parece-nos serem de realgar os seguintes aspectos:

As «auditorias orientadas» constituem hoje um dos principais meios de con-
trolo financeiro aos servigos publicos tributdrios, ja que, sendo este necessari-
amente selectivo, se permite controlar as dreas funcionais tributdrias de maior
risco em termos de regularidade, eficdcia e eficiéncia do desempenho e da
gestdo, ou onde sdo mais provdveis os fendmenos da fraude e evasio fiscais.

No que concerne as auditorias temdticas, estas assumem, ja hoje, um papel de
grande relevo no controlo financeiro das receitas tributdrias, ja que se dirigem
a situacgdes concretas de grande risco em matéria de omisséo da ac¢do de audi-
toria fiscal adequada, de fraude e evasdo fiscais, ou onde o sistema tributdrio
carece de ser aperfeicoado em termos normativos.

Quanto a «auditoria de sistemas», tendo em conta, designadamente, o ambi-
ente PED, que comega a ser dominante na AT porluguesa, este tipo ou metodo-
logia de auditoria tende a consolidar-se como o de maior importancia no ambi-

! Para maior desenvolvimento, vd. item 6.2. deste trabalho.
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to da ASPT interna e externa, sobretudo na vertente dos sistemas de controlo
interno e de gestdo fiscal das principais actividades funcionais da AT.

4.2. Por dltimo, ndo deixaremos de fazer referéncia aos exames fiscais que a
IGF também realiza no ambito das suas compeléncias ¢ a um novo método de
acgdo nesta drea - a avaliagao por contraposicao a auditoria ou controlo de
desempenho.

Quanto aos exames fiscais, denote-se que apds a entrada em vigor da Lei Geral
Tributdria e do Regulamento Complementar de Inspeccdo Tributdria, a IGF,
enquanto servigo de controlo sectorial e estratégico da administracio financei-
ra do Estado, ndo integrando a AT, continua a ter para o exercicio das suas
atribuicdes previstas na lei, por iniciativa prépria do inspector-geral de finan-
¢as ou por determinacdo do Ministro das Financas, o poder funcional de pro-
ceder a realizagdo de exames fiscais a entidades publicas e privadas quando
sejam sujeitos de relagdes financeiras ou tributdrias com o Estado ou com a
Unido Europeia, ou quando se mostre indispensdvel a sua realizacdo para o
controlo indirecto de quaisquer entidades abrangidas pela sua acgdo, maxime
da Administragdo Tributdria, sem prejuizo das competéncias espcificas do
Banco de Portugal, do ISP e da CMVM.

O exame fiscal que a IGF realiza, no ambito da sua competéncia, é um exame
independente das contas, operagées financeiras e ao respectivo sistema de
controlo interno das entidades abrangidas pela sua intervengao, tendo em vista
a verificac¢lo da legalidade e regularidade do cumprimento das suas obrigagdes
tributdrias e do consequente procedimento tributdrio desenvolvido pela AT no
ambito das respectivas competéncias.

Note-se que, tanto os exames fiscais realizados pela IGF, como o procedimen-
to de inspeccdio tributdria realizado pela AT integram-se no dominio mais
amplo da auditoria fiscal ou inspeccao tributaria — entendida de forma am-
pla como uma auditoria/exame/inspecgdo realizada por wma pessoa compe-
tente as contas, operagdes financeiras e ao sistema de controlo interno finan-
ceiro de uma pessoa colectiva ou singular, tendo em vista verificar o cumpri-
mento das respectivas obrigacoes contabilisticas e fiscais e de proceder a
qualificagdo juridico-tributdria dos factos e operagoes fiscalmente relevantes
para efeitos da determinagdo da matéria tributdvel.

Todavia, os exames fiscais realizados pela IGF tém natureza e finalidades
diferentes do procedimento de inspeccéo tributdria realizado pela AT, jd que,
enquanto os exames realizados pela IGF t€m sempre como objectivo final o
controlo da administracdo financeira do Estado, o procedimento da inspeccio
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tributdria visa o controlo imediato da situagdo tributaria do contribuinte ¢ a
consequente arrecadacdo das receitas tributdrias devidas, sem prejuizo da pro-
mocao do sancionamento das infracgdes tributdrias cometidas

2

3922

No que concerne a “‘avaliacao &1 importard referir que, em sentido amplo, a
palavra avaliag@o refere-se a todas as formas de valoracao, traduzidas pela
emissao de um juizo e com base em determinados critérios. Em sentido
restrito, como disciplina cientifica que ja é, também nao existe uma definicdo
tinica de avalia¢@o, antes uma multiplicidade ndo s6 de acepgdes mas também
de utilizacdes sociais.

E um termo muito genérico que abrange diversos contetidos e diversos objec-
tos: programas, instituicdes, agentes, politicas, etc.. Para além da polissemia de
termos - valoracdo do mérito, controlo dos resultados, da eficdcia, andlise de
efeitos, medida de efeitos reais, determinac@o do custo das politicas -, junta-se
uma grande diversidade de praticas institucionais. Em comum tém o facto de
constituirem uma actividade que se baseia no emprego de procedimentos cien-
tificos e em métodos de investigagdo das ciéncias sociais, necessérios a obten-
¢do da informacdo suficiente e relevante para, justificadamente, emitir um
Jjuizo de valor.

Este novo instrumento de gestdo, comegou por traduzir a medida quantitativa

dos resultados, mas, actualmente, é jd pacifico considerar que os aspectos
qualitativos sdo absolutamente determinantes.

Mais recentemente, determinar os efeitos reais (da politica/programa) apds a
sua aplicagdo, pondo em evidéncia relagdes de causalidade entre estes e¢ os
objectivos explicitos ou implicitos, é outra forma de explicitar em que consiste
esta forma de pesquisa social.

Podemos definir politica publica como um conjunto de programas da respon-
sabilidade dum ente publico, que tem em vista a modificacdo de determinadas
situages da sociedade consideradas indesejadas. Proceder a sua avaliacio
significa, para Caride Gémez, efectuar uma andlise e interpretacdo valoraliva
dos seus resultados e conquistas e dos seus correspondentes processos.
Relativamente feliz parece-nos o conceilo acolhido em Franga pela Lei Viveret,
segundo a qual “avaliar uma politica consiste em medir os efeitos por ela
gerados e em averiguar se os meios juridicos, administrativos e financeiros
utilizados produziram os efeitos esperados”.

2 . . . o oo : :
** Para maior desenvolvimento, vd. “Controlo ¢ avaliagio da gestdo piblica”, ed. Rei dos Livros,
1996, da Dr.* Maria do Rosdrio Torres e do autor, pags. 90 ¢ ss.
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Assim, a avaliagdo é um instrumento mais abrangente e mais exigente em
termos metodoldgicos: os seus métodos de investigagdo sdo de base socioldgi-
ca e fazem apelo a sondagens e estudos de opinido, que s@o instrumentos des-
conhecidos do controlo. Implica também maior disponibilidade de tempo.
Vidrias outras diferengas podem ser apontadas, designadamente:

» O controlo apreende a actividade estudada a partir dos elementos
financeiros disponiveis, sendo que a escolha das observagdes é efec-
tuada no decurso da acgdo. A avaliagdo comega por uma escolha
bem determinada das questoes para as quais se espera uma respos-
ta.

» As especialidades técnicas que intervém no controlo sao sobretudo
contabilisticas, economicas, financeiras e juridicas. A avaliagdo é
desenvolvida num quadro de pluridisciplinariedade.

» O controlo é sempre interno ao Estado , mesmo que os organismos
de controlo estejam fora da hierarquia. A avaliagao é frequentemen-
te realizada por profissionais exteriores a Administragdo.

» Os controlos preocupam-se com os outputs - realizagbes ou produ-
tos na nova nomenclatura - enquanto a avaliagdo péoe a énfase nos
outcomes -, impacte real dos resultados.

Todavia, ttm em comum o facto de serem instrumentos técnicos de ajuda a
gestdo, uteis em primeira linha para os executores das politicas, e serem tam-
bém vistos como uma exigéncia democratica dos cidadaos.

Em suma, em termos conceituais «avaliagdo» é uma identificagcdo e andlise
dos resultados e impactes de um programa, politica, actividade ou accao de
uma entidade publica no contexto dos objectivos definidos ou implicitos e
dos meios utilizados.

Por sua vez, «avaliacao de programas» ¢ uma revisio e avaliagdo periddica,
independente e objectiva de um programa, para determinar a luz das circuns-
tancias presentes, a adequagdo dos objectivos delineados e seus resultados,
tanto os pretendidos quanto os ndo pretendidos. Estas avaliagdes questionardo
areal existéncia do programa e os seus resultados e impactes.

2 Pelo menos, o controlo da legalidade.
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5. METODOLOGIA GERAL

Para que os resultados de uma qualquer auditoria sejam precisos, crediveis e
eficazes é imprescindivel adoptar uma metodologia prépria e adequada, enten-
dida esta como o iter metodologico do controlo, conjugada com a observéncia
de normas geralmente aceites por parte das entidades internacionais de contro-
lo financeiro.

E com estes pressupostos que passaremos, seguidamente, a apresentar uma
metodologia geral para a realizagdo da ASPT, que entendemos adequada.

Como facilmente se depreenderd do que temos vindo a aduzir relativamente
aos objectivos, caracteristicas e tipos da ASPT, € factor determinante para a
sua realizacgio in loco que seja definida uma metodologia estratégica e opera-
cional, ou seja, que se estabelecam os métodos e as técnicas™ a seguir em
todas as fases que compaoem o seu iter global, que vai desde a sua preparacao
até a elaboragdo do respectivo relatorio final.

Esta asser¢do conduz-nos, logicamente, para a necessidade da elaboracdo de
um programa da auditoria, também designado de plano global, que integra um
conjunto complexo de elementos de informacio a analisar e de procedimentos
a adoptar ao longo da sua realizagdo.

Assim, tendo em conta a experiéncia colhida no dmbito das auditorias que ja
realizdimos no ambito da ASPT e a informagdo que analisdmos entre a diversa
bibliografia consultada, podemos estabelecer, como principais fases da meto-
dologia geral sob andlise, as seguintes:

I)- ESTUDO PRELIMINAR. II)- PLANO DA ACCAO. III)- IMPLE-
MENTACAO E DESENVOLVIMENTO DA AUDITORIA IN LOCO.
IV)- ELABORACAO DO RELATORIO. V)- PROCESSO DE DECISAO.
VI)- ACOMPANHAMENTO DOS RESULTADOS

Assim, iremos referir, seguidamente, os principais aspectos que caracterizam
cada uma daquelas seis fases:

I) ESTUDO PRELIMINAR

A primeira fase de um programa de auditoria consiste, fundamentalmente, na
recolha- carregamento das baterias de indicadores- e no estudo da informagao
disponivel existente sobre o seu objecto, tendente, por um lado, a identificar as

* Os métodos e técnicas constituem os designados procedimentos de auditoria, sendo os métodos
o caminho e as técnicas os meios utilizados tendo em vista os objectivos previamente definidos.
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principais situacgdes de risco, e por outro, a determinar o correspondente risco
da auditoria a realizar.

O risco da auditoria, isto é, o risco da respectiva avaliagdo final ndo correspon-
der ao diagndstico fiel da situagdo auditada, afere-se pelo resultado obtido da
seguinte férmula: (risco inerente ao servigo/empresa) x ( risco do sistema de
controlo interno) x (risco de deteccdo do auditor), ou seja:
RA=RI*RCI*RD.

O resultado assim obtido influenciard a natureza e a extensao dos testes a reali-
zar, de modo a que o risco final assumido seja aceitdvel.

Assim, para que se reduza o risco da auditoria devera haver uma relag@o inver-
sa entre os trés factores de risco referidos, de acordo com o quadro scguinte:25

RISCO CONTROLO INTERNO
ALTO MEDIO BAIXO
RISCO ALTO MUITO BAIXO BAIXO MEDIO
INERENTE | MEDIO BAIXO MEDIO ALTO
BAIXO MEDIO ALTO MUITO ALTO

=As valoragdes marcadas correspondem ao Risco de Deteccao.

Por outro lado, na fase do estudo preliminar, o auditor tem que se precaver
sempre de ndo vir a cair em situagdes de superconfianca ou de subconfianca
provenientes dos resultados dos testes substantivos que ird realizar, face ao
cendrio de risco que previamente estabeleceu, resultante do « conhecimento
aparente» que detinha no inicio da auditoria®.,

Nesta referida fase, assume a maior importincia o estudo dos sistemas existen-
tes na entidade auditanda, onde o sistema de controlo interno detém um papel
chave.

Note-se, finalmente, que toda a supra referida informagéo geral a analisar de-
verd, em principio, constar dos «dossiers de informacao geral» ou «dossiers
permanentes», elaborados e actualizados pelos respectivos responsdveis, desi-
gnados pelos 6rgios de direcgao dos organismos incumbidos do controlo fi-

* Cfr Apéndice a2 Norma Internacional de Auditoria n.° 6, emitida pela International Federation
of Accountants (IFAC ).

* Vd. «The auditor at the turn of the Century and the Impact of the New Information Tecnology -
on his Activities» - Public Management Service of OECD in cooperation with the Inspectorate
General of Finance, Portugal, January 25-27, 1995
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nanceiro. Mas, se tal ndo acontece, importard, preliminarmente, obter toda essa
informagao junto da(s) entidade(s) auditanda(s).

Tal informagao deverd, essencialmente, ser a seguinte:

» estrutura organizativa, qualificacio dos recursos humanos e res-
ponsdveis pelos respectivos cargos funcionais;

» actividades funcionais e operacionais que incumbem a cada um
dos servigcos a auditar;

> regime juridico, por referéncia aos diplomas legais e regulamenta-
res aplicdveis;

> sistema de controlo interno instituido, por referéncia as normas
legais e regulamentares, instrucdes administrativas, manuais de
procedimentos e de utilizador de sistemas informatizados;

» meios instrumentais e técnicas funcionais e operacionais empre-
gues no ambito dos sistemas de informagdo e processamento de
dados;

» sinopse da evolugdo historica do controlo jd efectuado, incluindo o
das auditorias internas de 1.° nivel, em matéria de diagnostico dos
principais pontos fortes, fracos e criticos e das medidas tomadas
pelos respectivos responsdvelis.

II) PLANO DA ACCAO

Esta 2.* fase, sustentada na 1?, consiste na elaboragao do plano da acgio, que é
uma pec¢a fundamental para o éxito de qualquer auditoria, e que, no nosso
entendimento deve, nomeadamente, contemplar os seguintes aspectos:

- objectivos gerais;

- objectivos especificos;

- ambito temporal da respectiva incidéncia;

- defini¢do do grau de risco da auditoria e dos principais pontos criticos a
considerar;

- definicdo das amostras e referéncia para o tipo dos testes de conformi-
dade e substantivos® a realizar;

7 Os testes de conformidade visam aferir da existéncia, eficdcia e continuidade dos sistemas,

maxime, de controlo interno. Os testes substantivos visam avaliar da integralidade (se os outputs
correspondem ao universo dos inputs financeiros/tributdrios tratados/registados e o grau de
atraso existente no respectivo tratameinto), correcgio (se as operagaes de tratamento e de regis-
to foram correctas: legais, regulares e exactas) e a validade (se os outputs correspondem a rea-
lidade em termos de materialidade) dos outputs financeiros/tributdrios registados/registdveis.
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Note-se que, em principio, no nosso entendimento, o plano da auditoria devera
ser elaborado pelo seu mais directo responsavel, com a coadjuvagdo técnica e
administrativa que for considerada adequada, sobretudo quando a auditoria se

~ 3 B B 3 28
referéncia aos principais procedimentos a adoptar *;
niimero e perfil dos auditores necessdrios;
cronograma da auditoria.

desenvolver em ambientes informatizados.

Todavia, em determinadas situagdes complexas, a elaboragdo do plano da

acc¢do podera ser desenvolvido por uma equipa projecto.

I1I) IMPLEMENTACAO E DESENVOLVIMENTO DA AUDITORIA
IN LOCO

Uma vez efectuada a planificagdo da auditoria a realizar, segue-se, naturalmen-
te, esta 3.* fase, que, em termos gerais, compreende os seguintes aspectos de

intervencdo fundamentais:

>

YV VYV VYV

Entrevista prévia com os responsdveis do servi¢o, programa ou
sistema a auditar”, tendo em vista a informagdo complementar ne-
cessdria aos objectivos definidos no plano;

Anilise do sistema de controlo interno implementado®®

Recolha e distribui¢do das amostras para realizagao dos testes subs-
tantivos e de conformidade pelos auditores da equipa;

Realizacao dos testes substantivos e de conformidade e ajustamen-
to das amostras, sendo caso disso;

Esclarecimento final das situagGes irregulares encontradas junto
dos respectivos responséveis, de modo a apurar-se as respectivas
causas e a ultimar-se a recolha dos elementos de pro-
va/fundamentag@o necessarios ao relatdrio da auditoria.

* Note-se que para a realizagio de determinadas auditorias, os 6rgios de controlo dispsem, desde
logo, de manuais de controlo. standards, limitando-se o plano a introduzir alguns ajustamentos
face aos objectivos especificos de cada auditoria.

* Esta entrevista obedece, nalguns casos, a um «roteiro standard» preconcebido ( cfr. «roteiro»,

inserto no Modelo de controlo as Reparti¢aes de Finangas, ed. IGF/IST, Maio de 1993.

Que inclui a confirmagio do sistema, isto €, a verificagdo da exactidio da informagao registada,

através da realizagiio de testes de conformidade, que consistem em seleccionar uma ou mais

operagdes tipo e acompanhar todo o seu circuito - o walk through.

R
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IV)ELABORACAO DO RELATORIO

Ultimadas as verificacdes, e apds o estudo dos resultados obtidos e da agrega-
¢do da informacao colhida, sendo caso disso, segue-se a fase da elaboragio do
relatério da auditoria, que devera ser preciso, claro, conciso e conclusivo.
Deste relatério deverdo constar os seguintes aspectos:

» Origem, ambito, objectivos e metodologia da auditoria; Resulta-
dos das verificacoes efectuadas;

» Valoragao dos factos em termos da regularidade, economicida-
de, eficiéncia e eficacia do desempenho e da gestao;

> Identificacao do diagnéstico dos pontos fortes, fracos e criticos e
respectivas causas (os factores condicionantes ou impeditivos da
economicidade, eficiéncia e eficacia );

» Conclusoes, recomendacoes e propostas.

Denote-se que a fundamentagdo das conclusdes deve ser apoiada em documen-
tos de prova e mapas de evidenciagdo/demonstragio, anexos ao Relatério, ¢
em papéis de trabalho a arquivar no dossier permanente ou corrente, conso-
ante os casos’'.

V) PROCESSO DE DECISAO

Elaborado o projecto de relatério, segue-se a fase do procedimento do contra-
ditério® com os responsaveis directos pelos servigos auditados ou envolvidos
na auditoria e o dirigente mdximo do respectivo organismo, tendo em vista
obter a sua posigao sobre as assergdes, conclusdes e recomendagdes formula-
das naquele projecto de relatério, tendo em vista a elaboragdo do relatdrio
definitivo da auditoria, a submeter a decisio da entidade competente.

* O dossier permanente tem em vista fornecer a informagio necessdria a futuras auditorias 2
mesma entidade, enquanto o dossier corrente, que ¢ um dossier interno do 6rgao de controlo,
diz respeito a documentagio especifica de uma determinada auditoria, que permanecerd em ac-
tivo até ao fecho final do processo de auditoria, passando, posteriormente, a arquivo morto.

* Sobre o procedimento de contraditério a seguir pela IGF e a DGCI, vd. Protocolo n.° 14/99,
publicado no DR, II Série, n.° 77, de 1-4-99, estabelecido entre estas duas entidades. Vd. tam-
bém Desp. do MF n.° 661/99, de 19-10-98, publicado no DR, II Série, n.° 12, de 15-01-99, que
regula a aplicagiio do principio do contraditério as ac¢des desenvolvidas pela IGF no dmbito do
controlo da administragio financeira do Estado.

96



VI ) ACOMPANHAMENTO DOS RESULTADOS

Nesta ultima fase, pretende-se que o 6rgédo de controlo financeiro efectue o
controlo dos resultados da auditoria - inspec¢do, tendo em vista garantir a
correcgdo das irregularidades e a adopgao das medidas fixadas no despacho de
decisdo por parte do(s) servigo(s) auditado(s).

Esta fase é fundamental. Nela reside, em grande parte, a eficdcia do controlo.

6. ESPECIFICIDADES EM AMBIENTE PED

6.1 A auditoria em ambiente PED

Se para qualquer tipo de auditoria, o ambiente PED* é um aspecto fundamen-
tal para a respectiva andlise de riscos e defini¢do da respectiva metodologia,
para a ASPT o fenémeno das novas tecnologias de informacdo e de processa-
mento de dados por computador apresenta-se, igualmente, como um factor
essencial a ter em conta pelos auditores e 6rgios de controlo financeiro dos
nossos dias.

«Mudam-se os tempos, as tecnologias, as pessoas, as vontades e as organiza-
coes, tomando, necessariamente, a auditoria novas feicdes e varidveis».

Efectivamente, se os sistemas de informagio e de controlo interno a auditar
estdo informatizados e a informagdo documental e os procedimentos manuais
passam a ser residuais, os procedimentos de auditoria tém, necessariamente,
que se adaptar a esta situag@o, sob pena de total ineficdcia e ineficiéncia na
prossecug@o dos respectivos objectivos.

E, jé hoje, praticamente comum, o auditor constatar que em quase todos 0s
servigos da AT portuguesa os sistemas de controlo interno estdo quase total-
mente informatizados, e, de igual modo, a principal informagéo de gestdo e de
controlo de resultados™

Por outro lado, a actual AT dispde ja de «megacentros de informdtica» para
recolha de dados e processamento de informagdo e de outputs tributdrios *°,

** PED: «Processamento Electrénico de Dados»/«Electronic Data Processing»

¥ E evidente que existem ainda muita informagio e produtos tributdrios processados e registados
pelos métodos tradicionais, v.g., no imbito do imposto sobre as sucessdes e doagoes, avaliagdes
e matrizes prediais, imposto municipal de sisa, etc... Porém, a tendéncia é para a informatizagdo
de todos os sistemas de controlo interno e de processamento de informagio de gestdo.

% Tlustre-se esta situagdo com os sistemas informatizados do cadastro dos contribuintes, de contro-
lo, liquidagdo e reembolso dos IR, do IVA e da C. Autdrquica, a que acresce ainda o sistema de
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que, para além de constituirem o ambiente propicio da auditoria de risco, 0s
respectivos inputs e outputs s6 poderdo ser auditados quanto a sua fiabilidade,
integridade e regularidade, através de meios igualmente informatizados e ade-
quados - os instrumentos informdticos do auditor.

E assim evidente que para este efeito, o auditor tem que estar dotado com har-
dware e software informdticos adequados, e, paralelamente, tem que possuir 0s
conhecimentos elementares para a sua utilizag@o pratica eficiente.

Feito este prélogo de enquadramento, e dada a relevancia desta matéria no
ambito da ASPT, ndo deixaremos também, no ambito deste nosso estudo, de
dar enfoque a alguns aspectos que nos parecem fundamentais em matéria de
auditoria em ambiente PED, que adiante designaremos por auditoria in PED, a
saber:

> Conceito e objectivos da auditoria in PED
> Metodologia e técnicas
> Formacao especifica do auditor

No que concerne a estes aspectos, parece-nos ser de realgar o seguinte:

6.2 Conceito e objectivos

No ambito da auditoria in PED, de entre os vdrios autores que consultimos,
adoptdmos o seguinte conceito®, e que respeita A «auditoria informatica»,
entendida esta como um tipo de auditoria com objectivos orientados para sis-
temas informatizados:

«0 exame metodoligico de resultados ou estruturas informadticos (dados
registados em suporte informdtico, incluindo o préprio sistema informdtico:
aplicagoes, sistema de gestdo e programas), por uma pessoa independente e
competente’’, com o fim de exprimir uma opinido/avaliacdo sobre a sua
conformidade as normas geralmente aceites ».

troca de informagdes [VA - Vat Informations Exchange System ( VIES ) no dominio do contro-
lo das transac¢Ges intracomunitdrias.

6 Cfr. Lionel Collins e Gérard Valin, in op. cit., p. 142. O itdlico entre paréntesis & nosso e resulta
do conceito enunciado no Glossdrio de termos adoptado pelo Tribunal de Contas de Portugal, in
Rev.TC, n.° 15/16,1992,

¥ No sentido de preparado técnica e psicologicamente.
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Todavia, a auditoria in PED tem um dmbito mais amplo que a auditoria in-
formatica, tout court, podendo constituir um tipo especifico de auditoria, ou ser
somente uma simples técnica a utilizar dentro de uma determinada auditoria a
realizar num ambiente total ou parcialmente informatizado, jd que pode ser
vista a luz das seguintes vertentes®®:

» Uma auditoria a organizacdo informdtica de um determinado
centro, servigo ou empresa;

» Um exame do sistema de controlo interno existente nas aplicacoes
informatizadas;

> A simples utilizacdo de instrumentos informdticos que permitem
efectuar trabalhos de auditoria directamente sobre suportes mag-
néticos com ajuda de computador.

Assim sendo, a «auditoria in PED», poderd ser, quanto a nds, uma simples
especificidade de uma determinada auditoria, considerando exclusivamente as
técnicas e os instrumentos informaticos utilizados pelo auditor num ambiente
informatizado, ou, obviamente, constituir ela prépria um tipo de auditoria - «a
auditoria informética» -sempre que tenha como objectivos determinantes as
primeira e segunda vertentes supracitadas, fazendo uso daqueles mesmos ins-
trumentos.

Na verdade, a auditoria informatica tem vindo a ser concebida como um
conjunto de meios e de trabalhos visando um certo nimero de objectivos, que
s@o varidveis segundo os casos.

Estes objectivos vao desde a apreciacdo da seguranga fisica de um centro in-
formdtico até a andlise da integridade das fungdes informdticas, ao custo
/beneficio da producgao e a fiabilidade das préprias aplicagdes dentro de um
determinado sistema de controlo interno, a avaliacao da eficdcia e eficiéncia de
um determinado departamento/servi¢o informatico ou mesmo a qualidade dos

inputs e outputs.

Assim, neste ambito, podendo a auditoria informadtica ter uma panéplia de

objectivos possiveis, costumam salientar-se os seguintes:

> controlo de conformidade as normas legais e regulamentares dos
sistemas informadticos;

> controlo da integridade;

> controlo de aplicagdes;

* Cfr. Michel Leger, Presidente da Associagio Francesa de Auditoria Informitica, in op. cit., p.
142, de Lionel Collins e Gérard Valin.

99



controlo de um centro informatico;

controlo de economicidade, eficédcia e eficiéncia;
controlo de micro-sistemas;

controlo da regularidade/qualidade dos inputs e outputs.

YVVY

Comentando, muito sumariamente, estes objectivos tipo, parece-nos de dar
enfoque aos seguintes aspectos operacionais:

A)- Quanto a conformidade dos sistemas informatizados as normas legais e
regulamentares *°, saliente-se os problemas juridicos que a informética coloca,
quer em termos de valores constitucionalmente protegidos, v.g., dados pesso-
ais*’, quer em termos dos meios de prova admitidos em direito, quer ainda da
observincia das normas legais estabelecidas em matéria fiscal®'.

Assim, a titulo de ilustragdo, atente-se nos seguintes elementos a ter em conta
nesta analise:
» dados pessoais;
> prova documental ou escrita dos suportes/registos informatizados
para efeitos fiscais e judiciais;
» fidelidade das cépias;
» documentos/declaragdes aceites para efeitos fiscais.

B)- Quanto aos controlos de integridade, refira-se “en passant’que estes se
destinam a verificar que o servigo ou empresa montou uma estrutura suficien-
temente rigorosa, relativamente aos controlos gerais sobre o desenvolvimento
e utilizagdo dos programas informdticos e que os ficheiros de dados assegu-
ram a continuidade do funcionamento correcto dos procedimentos programa-
dos.

C)- Quanto ao controlo das aplicagédes informadticas, pretende-se assegurar
que os controlos incorporados em cada aplicagdo, tendo em conta os controlos
gerais existentes, fornecem uma garantia suficiente quanto a qualidade e fiabi-
lidade da informagio processada final.

D)- Quanto a auditoria ou controlo de um centro informdtico, pretende-se,
de uma forma geral, verificar a correcta utilizagdo dos meios humanos , mate-
riais e de equipamento do centro, o respeito pelas directrizes, decisdes e politi-

¥ Note-se que, neste dominio, comega ji a surgir um novo ramo de direito: «O Direito de Infor-
mdtica».

* Vd. art.° 35.° da CRP, Lei n° 10/91, de 29/4, ¢ Lei n.° 28/94, de 29/8.

*' Vd. v.g.,nesta matéria os art.% 98.° ¢ 108.°, n.° 5, do CIRC, e a Portaria n.° 118/90, de 15/2.
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cas estabelecidas e a eficdcia da planificacdo do tratamento das aplicagGes
informaticas.

Mais concretamente, pretende-se com este tipo de auditoria, controlar os se-
guintes factores de risco:

e seguranga e proteccao das instalacoes do centro;

procedimentos de recuperacao e de back-up;

e estrutura organizativa e segregacao de funcoes;

quantidade, qualidade e motivagao dos recursos humanos;

custos e manutencao do equipamento informatico;

segurancas de risco;

entradas e saidas de informacao;

niveis de acesso aos programas;

e projectos de desenvolvimento das aplicacoes informaticas;

e manuais de procedimentos de utilizacao e normas de funcionamento.

E)- Quanto ao controlo da economicidade, eficiéncia e eficdcia dos sistemas
informatizados, pretende-se avaliar, por um lado, o custo-beneficio da produ-
¢do-aquisicdo destes sistemas e que o custo da informatizagdo - investimento,
funcionamento e manutenc@o - estd de harmonia com a autorizagdo legal das
respectivas despesas previstas, e, por outro lado, verificar que a gestdo das
funcdes informaticas respeita o plano dos calendarios e dos resultados previs-
tos em matéria da recolha e processamento dos dados e a qualidade exigida
pelas normas legais e regulamentares quanto aos outputs finais.

F)- Quanto ao controlo dos micro-sistemas informadticos, pretende-se avaliar
se foram adoptados todos os meios de controlo essenciais a preservar a valida-
de, a fiabilidade e a integridade dos tratamentos e, bem assim, a seguranga de
todos os ficheiros de base aos quais o micro-computador se pode ligar.

Note-se que a micro-informdtica é hoje em dia «a galinha dos ovos de ouro»
deste final do século em termos de processamento de informagdo. Na verdade,
todos os servigos publicos e médias e grandes empresas se socorrem desta
maravilha tecnoldgica para resolverem problemas estruturais de economicida-
de, eficdcia e eficiéncia no desenvolvimento das suas actividades.

Porém, e por isto mesmo, trata-se de um sector de alto risco em termos de
auditoria. Na verdade, sdo frequentes os seguintes factores de risco nos micro-
sistemas informadticos:

> falta de segregagao de funcaes;
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» frequente possibilidade de alteracao de dados e dos proprios progra-
mas, por falta de segurancas rigidas quanto aos niveis de acesso ao
sistema;

> falta de controlo dos inputs e da qualidade dos outputs.

Significa isto, que nesta drea a probabilidade de erros e de fraude esta a esprei-
ta. O auditor tem que saber que este é um dos campos de maior risco inerente
da sua accdo e a planificagdo da respectiva auditoria tem que prever e procurar
identificar os mais significativos «pontos chave» do risco de irregularidades.

Finalmente, numa andlise sumdria aos principais objectivos da auditoria in-
formdtica, podemos concluir que todos estes, em conjunto ou isoladamente,
convergem para um unico escopo final: a avaliagdo da regularidade e da
qualidade dos inputs e outputs informdticos.

Assim, quando esta avaliacdo caiba no ambito da ASPT, como normalmente ¢
necessariamente hoje acontece, jd que o ambiente onde quase sempre incide é
o de PED, entdo o que se pretende afinal é uma avaliagdo do nivel do desem-
penho e da boa gestdo por parte dos servigos publicos tributdrios que utilizam
os computadores para prosseguirem mais econémica, eficiente e eficazmente
as suas atribuicdes.

Daqui que, tanto para o auditor como para os entes auditados, os computado-
res sao umn instrumento necessdrio e ndao um fim em si mesmo para que
qualquer deles prossiga economica, eficiente e eficazmente os seus objecti-
vos. E € isto afinal o que, no nosso entendimento, caracteriza em termos subs-
tantivos a auditoria em ambiente PED.

6.3 Metodologia e técnicas

Ja abordamos, anteriormente, a metodologia geral a adoptar no dmbito da
ASPT. Todavia, tendo em conta os aspectos e objectivos especificos de que se
reveste a auditoria informadtica e a auditoria in PED em geral, e que apresentd-
mos no item anterior, torna-se evidente que qualquer metodologia de auditoria
que incida neste tipo de ambiente terd de contemplar todas as especificidades
ut supra referidas.

Consequentemente, a metodologia da auditoria in PED é necessariamente
diferente da efectuada no ambiente tradicional, jd que também os respectivos
riscos sfio substancialmente diferentes.



Neste contexto, para que a metodologia em aprego possa ser eficaz e eficiente,
o auditor tem que, em todas as fases programdticas que a integram, socorrer-se
de técnicas de auditoria especificas, geralmente designadas por CAATS -
«Técnicas da Auditoria Assistida por Computador».

Os principais autores e experts nesta matéria situam estas técnicas no ambito
de duas grandes vertentes de andlise da auditoria:

¢ Técnicas de auditoria através ou a volta do computador;

¢ Técnicas de auditoria por computador.

Assim, no ambito da primeira técnica, o auditor, experiente e versdtil em audi-
toria, somente necessita de conhecimentos basicos de informdtica na éptica do
utilizador*” e de utilizagdo pratica de instrumentos informdticos pouco com-
plexos.

Neste caso, o auditor, apés ter obtido o conhecimento global do ambiente in-
formdtico onde ird actuar, procurard, através da utilizagdo daqueles referidos
instrumentos, testar os factores de risco que previamente identificou face aos
objectivos especificos da auditoria que vai realizar, fazendo recurso da meto-
dologia geralmente empregue em matéria de testes substantivos e de amostra-
gem, que ja tivemos oportunidade de referir neste estudo.

Nesta vertente, o auditor ndo tem como objectivo inicial testar os préprios
programas do computador, jd que na sua andlise ponderada dos riscos conside-
rou que o respectivo risco inerente era “baixo”. Pelo contrdrio, os principais
factores de risco situavam-se na seguranga dos inputs, isto €, se todos os dados
foram correcta e tempestivamente recolhidos e nao sofreram qualquer manipu-
lagdo irregular ou fraudulenta até ao seu processamento informdtico, e na qua-
lidade dos outputs finais em termos de regularidade.

E se ndo for este o cendrio de risco? - Entdo, o auditor tem que fazer uso da
segunda técnica apontada.

Neste caso, nem sempre o auditor tem conhecimentos para poder preparar e
desenvolver um programa de auditoria ao préprio computador. Quando assim

* 0 auditor tem conhecimentos gerais sobre a linguagem informatica normalmente empregue,
conhece as principais operagées ¢ fungdes de um computador, 1€ facilmente um layout, sabe
efectuar uma andlise de sistemas informatizados por fluxograma e ¢ capaz de operar com
software de auditoria ( cfr. Wilmar Brito Lapa Jiinior, in «Auditoria de Sistemas no Servigo Pi-
blico» - Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, n.° 23, ano XIII, pp.

130/133).
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suceda, o que ¢ perfeitamente normal e aceile, entdo o auditor deverd fazer
apelo a colaboracdo de especialistas de informatica, de que o érgao de controlo
deverd dispor.

PROGNOSE DE EVOLUCAO DA ASPT

7.1Do controlo - inspeccio da legalidade a auditoria - avaliacao do
desempenho

O termo controlo, no sentido tradicional que tem sido usado no seio da nossa
Administracdo Publica e até pelo piblico em geral, tem tido um significado
restrito de verificagdo da legalidade do desempenho funcional por referéncia a
uma determinada norma, a qual deverd ser suficientemente precisa para consti-

tuir um termo de comparagdo valido. E o chamado controlo da legalidade,
também muitas vezes conotado com o termo “inspec¢do’.

Na verdade, um dos meios tradicionais do exercicio do controlo publico sdo as
chamadas “inspeccdes”, realizadas pelas Inspecgdes-Gerais, enquanto orga-
nismos internos da Administragdo Publica.

Assim, no ambito do modelo de gestdo de tipo burocrdtico, a principal funcdo
das inspecgdes era assegurar que os servicos publicos respeitavam as normas
legais e regulamentares em vigor. Compeltia-lhes, pois, assinalar os erros, as
faltas e os abusos cometidos pelos agenles, reflectindo uma cultura administra-
tiva que apenas retinha os aspectos negativos e se assumia como sancionadora
de irregularidades e desvios.

Este € 0 objectivo mais elementar do controlo - dito de legalidade ou de regu-
laridade -que visa garantir a realizac@io efectiva dos gastos e a prestacao dos
servigos para as finalidades previstas, de acordo com as normas de procedi-
mento vigentes, zelar pela seguranga dos fundos e garantir a conformidade
com as regras da contabilidade piblica.

Todavia, com o tempo, este tipo de controlo - meramente contabilistico e juri-
dico - tornou-se insuficiente para resolver os principais problemas de conten-
cdo e optimizagdo das despesas publicas, sendo jd pacifico considerar que a
sujeicdo ao requisito formal da lei e ao principio da legalidade nao € suficiente
para assegurar uma boa gestao financeira.

104



As Administragdes Publicas sdo hoje administragdes de prestagao, pelo que os
seus produtos devem ter qualidades - ser justos, transparentes ¢ eficazes - e
nd@o apenas isentos de vicios ou mdculas legais. E € assim que a legalidade do
acto administrativo deve ser vista em relagdo aos principios consagrados no n.°
2 do art® 266.° da Constituicdo e no Cddigo de Procedimento Administrativo
(art’s 4.° ¢ 10.°), nos quais se eslabelecem definitivamente para a gestao publi-
ca os principios da economicidade e da eficiéncia.

Como aumentar a eficiéncia e a cficdcia da Administragdo - produzir mais e
melhor com menos meios - tornou-se uma preocupagdo comum a todos os
paises, qualquer que seja o regime politico. Os cidadaos exigem uma diminui-
¢do da pressao fiscal, mas exigem também uma melhoria dos servigos presta-
dos e ¢ este aparente paradoxo que obriga o sector publico, neste virar de milé-
nio, a rever toda a sua actuagao.

Foi, portanto, com a falta de respostas do controlo tradicional ao exigido novo
controlo da gestdo publica que comegou a subalterniza¢do do controlo da lega-
lidade* face 2 avaliagio da economicidade, eficiéncia e eficdcia da gestdo
financeira, uma vez que o controlo tradicional n@o inclui a andlise da adequa-
cdo das ac¢des empreendidas aos objectivos propostos, nem quaisquer consi-
deragdes sobre a forma mais eficaz de o fazer.

Contrariamente ao que aconteceu nos paises latinos, a nogao de controlo es-
candinava e anglo-saxdnica tem de hd varias décadas um cardcter positivo de
impulso corrector mais que de censura, e abarca por isso todo o processo di-
namico duma ac¢o desde a sua concepgio, de acordo com um plano estabele-
cido, ao acompanhamento em todas as fases da sua execugd@o até a avaliagdo
dos resultados e proposta de medidas correctoras.

Assim, as func¢des dos 6rgdos de controlo foram sendo direccionadas para a
andlise da gestd@o ¢ para a avaliacdo da eficdcia das estruturas. A sua filosofia
de actuac@io passou a assentar numa fiscalizacao substancial ¢ ja ndo mera-
mente formal, isto é, procedendo a avaliacdo do seu mérito - no contetido e na
sua oportunidade, com apelo a metodologias e critérios praticos inspirados nas
auditorias privadas **. Estas ideias que s6 hd pouco tempo comegaram a fazer

** Embora, actualmente, sejam em grande nimero os autores que vém defendendo que a legalida-
de do acto administrativo ndo toca apenas os pardmetros da lei mas também o seu contetido.

* 0 termo auditoria designou, inicialmente. um exame contabilistico-financeiro realizado por um
profissional exterior & empresa tendo em vista assegurar a sinceridade das contas e o estado de
satide financeiro da sociedade. Se este lipo de auditoria foi o primeiro, as restantes dreas das
empresas importaram o conceito. Assim, depois da drea financeira, aparecem a social, infor-
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carreira nos paises latinos foram, nos paises do outro grupo, implementadas ha
muito; foram também coadjuvadas por medidas de simplificacdo de controlos
considerados burocréticos, preteridos pelo principio da responsabilidade, a (do
falada accountability dos gestores anglo-saxénicos que implica ndo s6 a medi-
da da eficdcia, mas também o respeito duma certa ética pelos poderes piblicos.

Aparece assim o controlo de gestao como instrumento privilegiado na procura
da eficiéncia: alcancar o melhor resultado possivel com os meios disponiveis e
com os gastos previstos. Para a sua identificagdo, os ingleses utilizam a ex-
pressdo value for money que também cquivale a controlo operacional. As
suas principais preocupagdes sdo o controlo de custos internos, éptica conside-
rada, ainda assim, muito estreita no quadro dum sector puiblico que tem tam-
bém que apresentar bons resultados.

No quadro duma gestao por resultados, a preocupagdo com as performances
das organizagdes trouxe novas nomenclaturas e novos dmbitos de controlo.
Neste tipo de controlo — o controlo de performance, operacional ou do de-
sempenho - , é mais importante conhecer e analisar as causas - os factores
restritivos ¢ condicionantes que interferem com o bom desempenho das enti-
dades - do que os efeitos. Com estes preocupa-se fundamentalmente um novo
instrumento de controlo moderno da gestdo publica - a avaliagao.

Um dos objectivos do controlo de performance é caracterizar as estratégias
seguidas pela direcgdo, de forma a efectuar uma correspondéncia entre o seu
produto final e o que é esperado pelo seu ambiente externo. OQutro aspecto
também presente neste tipo de abordagem ¢ verificar a presenga de sistemas de
informagdo e de pilotagem nos organismos auditados - condi¢do necessdria
embora nao suficiente para uma boa gestdo.

7.2Uma visao estratégica para o controlo e avaliacao das receitas e das
administracoes tributarias

Comecemos por referir que, tendo em conta a evolug@io da administragfo tribu-
tdria, do sistema fiscal e do préprio controlo tributdrio, constatamos, hoje, que,
enquanto em meados da década de 80, o controlo dos servigos tributdrios se
centrava em quase 100% nos servicos operativos da DGCI e DGT ( reparticdes
de financas e tesourarias da Fazenda Publica ) e com um grande peso da ac¢do
disciplinar exercida, mais recentemente, lal intervencao a nivel daqueles servi-

matica, fiscal..em [ungio das necessidades dos proprios gestores de disporem de informagio
fidgvel de forma a prepararem as decisdes com conhecimento de causa.
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¢os, incluindo as direcgdes de finangas, sé representa em média cerca de 12%
do respectivo esforco de cobertura, distribuindo-se os restantes 88% por 8
dreas de intervencdo diferentes, onde o controlo dos sistemas de informacéo ¢
de controlo interno, tendo em conta a evolugio e transformac@o que os mes-
mos sofreram inevilavelmente nos dltimos anos, lem merecido uma especial
atencao.

Isto aconteceu, fruto da evoluc@io positiva que este tipo de controlo especiali-
zado alcancou nos tltimos anos, em termos de uma maior selectividade das
accdes a realizar, de um novo modelo de controlo utilizado ( a ASPT ) e de
uma maior cobertura do controlo das vertentes criticas de insucesso da AT e da
cobranca (ributdria, numa andlise de risco e de custo-beneficio.

Neste contexto de evolucdo da qualidade do controlo desenvolvido, importard,
agora, indagar sobre qual o quadro estratégico a construir para o futuro, face
aos indicadores de fiscalidade conhecidos, as tdo propaladas e reclamadas
reformas fiscais, aos sectores de maior risco em termos de justiga tributdria a
que os politicos, fiscalistas, contribuintes e os cidadaos, em geral, apontam
quase diariamente o dedo, e aos objectivos da politica fiscal definidos pelo
Governo, etc..

Neste sentido, refira-se, em primeiro lugar, que, como € consabido, o sucesso
de qualquer politica fiscal depende em grande medida do tipo de administragdo
fiscal de que um Estado dispde. Mas, também aqui, sdo conhecidas as acusa-
coes que frequentemente sfio feitas a nossa actual AT e que vdo no sentido
desta ser ainda uma maquina demasiado pesada em termos burocrdticos, pouco
transparente, que enferma de vicios do passado que ainda néo ultrapassou, por
falta de rejuvenescimento dos seus quadros, que nio dispde dos meios mais
adequados ¢ que o cidaddo comum néo a vé€ como um seu aliado, na prossecu-
¢do de uma melhor justiga fiscal, mas como realidade a que se tem de sujeitar e
contra a qual pouco ou nada pode fazer.

Reconhece-se também que a tltima grande reforma fiscal ndo logrou operar os
efeitos pretendidos, de que a reforma hd muito esperada da tributacio do pa-
triménio é o caso mais paradigmdtico, ¢ que a prépria lei limita em alguns
casos o principio da justi¢a tributdria — v.g., sigilo bancdrio e alguns beneficios
fiscais - , surgindo neste cendrio, muitas vezes, mais como consequéncia do
que como causa, o fenémeno da fraude e evasdo [iscais, evidente sobretudo ao
nivel dos profissionais liberais e das grandes empresas apostadas numa verda-
deira “engenharia fiscal” conducente ao nao pagamento de impostos.
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A tudo isto acresce uma certa “cultura do incumprimento” por parte das pe-
quenas e médias empresas, mercé porventura da conjugacgdo entre a ineficién-
cia da mdquina fiscal e a deficiéncia do proprio quadro normativo existente.

Para fazer face a estes constrangimentos, reconhece-se ter havido um esforgo
politico no sentido de se conseguir uma mais justa reparti¢do da carga (ributd-
ria, um maior desagravamento dos rendimentos do trabalho, a melhoria da
eficdcia da administrag@o fiscal e aduaneira e a introducéo de nova legislagio
no nosso sistema fiscal, destacando-se a Lei Geral Tributdria, em busca de
mais justica fiscal e de um melhor clima de confianga entre o fisco e os cida-
daos.

Mas, neste cendrio, que ifer estratégico para o futuro controlo da AT ? — Eis,
pois, aqui uma questdo que constitui um desafio dificil para os organismos de
controlo portugueses, cujo percurso de modernizag@o e de tipo de produtos que
oferecem € necessdrio melhorar e adaptar pro-activamente as necessidades e
aos desafios futuros, designadamente, dos decorrentes da nova era em que
vivemos — a sociedade de informacao.

Neste sentido, e antes que tudo, € imperioso que passem a dispor de recursos
humanos suficientes, em termos de quantidade e qualidade ( o que nio tem
acontecido ultimamente ), de meios logisticos apropriados, de formacao profis-
sional adequada, de instrumentos de cooperacio e intercdmbio de “know-how”
com outras institui¢cdes de controlo congéneres nacionais e internacionais e o
reforco do controlo estratégico no dmbito do SCI e do auto-controlo por parte
dos servicos de auditoria interna da AGT e da DGT.

Nesta linha e em termos de objectivos, pensamos que a estratégia de curto
prazo para o controlo e avaliagdo do desempenho da AT, a desenvolver no
ambito do Sistema Nacional de Controlo, deverd passar pelos seguintes eixos
- forca:

» Acompanhamento da evolugdo, adequacdo e qualidade dos
sistemas de informagdo, de controlo e de administragdo das
receitas do Estado, com o objectivo, néo so, de aprofundar e
actualizar os diagndsticos feitos no passado - com vista a su-
gerir os aperfeicoamentos que se justifiquem - mas, também,
de conseguir uma cobertura mais alargada do seu universo;
Identificagdo e controlo dos principais fendmenos e sectores
de fraude e evasao tributdrias, vertente que importard reforcar
atendendo sobretudo a prossecucdo dos principios de justica e

\%
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equidade, que presidem em termos constitucionais a constru-
¢ao do nosso sistema fiscal;

Refor¢ar o controlo de 2.7 nivel ou sectorial dos servigos tribu-
tdrios, através, fundamentalmente, da avaliagdo do seu de-
sempenho, especialmente dos que sdao incumbidos do controlo
tributdrio e da justiga fiscal, tendo em vista a identificagdo e
proposta de superagdo dos condicionalismos que afectam ne-
gativamente a sua operacionalidade, tanto nos dominios orga-
nizativo, da planificagéo das suas actividades, da qualidade de
execugdo e da sua eficdcia;

Assegurar o respeito dos direitos e garantias dos cidaddos
pela administragdo tributdria nas suas relagées bilaterais,
numa perspectiva multifacetada, que vai desde a assungdo de
wma postura de estrito cumprimento da legalidade nos actos e
procedimentos susceptiveis de lesarem os interesses destes, até
as exigéncias de pronta resposta e decisao nas pretensées que
lhe sao formuladas;

Apostar, sob o ponto de vista metodolégico, numa postura de
controlo imbuida de um cunho pedagdgico e que tenda a iden-
tificar os pontos criticos que afectam negativamente a opera-
cionalidade das entidades incumbidas da execugdo das politi-
cas tributdrias, com vista a encontrar as op¢ées mais ajusta-
das a remogdo desses constrangimentos, contribuindo-se, as-
sim, através de sugestoes criteriosas, para a adop¢do das me-
didas que, num horizonte proximo, possam trazer melhorias
significativas ao desempenho dos organismos em causa;
Paralelamente, deverd incentivar-se o auto - controlo (contro-
lo de 1.° nivel), a exercer cada vez mais pelos servigos de audi-
toria interna dos organismos visados, numa optica de coope-
racdo e articulagdo, visando concomitantemente a optimiza-
¢ao do controlo e o reforco da sua eficdcia e eficiéncia.
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L

Uma solugdo normativa constante, desde 1969, no regime de paga-
mentos da empreitada por preco global.

“A...).
5. Se, realizados todos os trabalhos, subsistir ainda um saldo a
favor do empreiteiro, ser-lhe-a pago com a iiltima liquidagdo.”

1. Ao invés de uma citagdo doutrinal ou de um passo de um aresto, es-
colhemos, para abrir este escrito, um trecho de lei vigente. Concretamente,
on°5, do artigo 17 !, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo. Cujo texto
também foi, sem diferenga, o do n° 5, do artigo 16, do Decreto-Lei n°
405/93, de 10 de Dezembro; e do n® 5, do artigo 16, do Decreto-Lei n°
235/86, de 18 de Agosto; e do n° 4, do artigo 13, do Decreto-Lei n® 48871,
de 19 de Fevereiro de 1969 2. Isto é, um importante pedago que sobreviveu
a avalanche de alteracdes legislativas, ocorridas profusamente, desde hd
cerca de trinta anos °.

Ao longo deste Parecer, serd observada na identificagio dos artigos de diplomas legais, a
regra gramatical, nomeadamente descrita por CELSO CUNHA e LINDLEY CINTRA (pi-
gina 261, da sua obra Gramdtica do Portugués Contempordaneo, Edi¢oes Jodo Sd da Costa,
Lisboa, 1998, 11* edi¢do), que estabelece : “na numeragdo de artigos de leis, decretos e
portarias, usa-se 0 ORDINAL até nove e 0 CARDINAL de dez em diante”. Em respeito a
autenticidade de alguns textos normativos, poderd, contudo, nio surgir esta regra respeita-
da, quando o legislador, ele proprio, ndo a respeitou, e tal conste de excertos directamente
reproduzidos.
% Nunca serd demasiado salientar o relevantissimo passo que foi o Decreto-Lei n° 48871, de
19 de Fevereiro de 1969. Quer por quem mais contribuiu para que este diploma fosse o do-
cumento de referéncia da regulagio das empreitadas de obra piblica, JOSE LUIS SAPA-
TEIRO, quer em relagdo a quem nunca desfaleceu na divulgagio, e na memdria, do que foi
o significado das virias opgoes preferidas. Neste particular, JORGE ANDRADE E SILVA,
com a sua anotagio, desde 1973, aos diplomas que se foram sucedendo sobre esta matéria,
permite que se estabelega uma ponte critica entre todos eles. No que a contratagdo em re-
gime de prego global diz respeito, permitimo-nos remeter o leitor para as suas anotagdes
dos artigos 1°, 2° (vejam-se, em especial, as referéncias ao projecto do que viria a ser o De-
creto-Lei n® 48871, de 19 de Fevereiro de 1969, nas pdginas 30 e 31), 8° (da sua anotagio,
consta a seguinte afirmagao : “ A empreitada é por pre¢o global — ou, como também se diz,
por prego iinico e fixo, a corpo, a forfait ou per avisionem -, quando o seu prego é previa-
mente determinado para todos os trabalhos a executar ; o prego é iinico, estd logo fixado
no momento da celebragdo do contrato, pelo que, para a sua fixagao, ndo existem opera-
¢oes ulteriores, designadamente de cdlculo ou medigdo” pégina 53), 9°, 10, 14, 24 (em es-
pecial, paginas 78 e 79), 26 , todos do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, constantes da
dltima edi¢lo (a 6°, Almedina, Coimbra, 2000).
De resto, com uma preocupante tendéncia para a diminuig¢do do tempo de vigéncia de cada
diploma. O de 1969 resistiu dezassete anos, o de 1986, sete, o de 1993, seis, e 0 mais re-
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2. Perante a manipulagéo que o(s) legislador(es) 4 produziram, nos re-
gimes juridicos que se sucederam, nido poderd deixar de se reconhecer valor
especial ao contributo que estas normas vém dando a definigdo — objecti-
vamente estdvel — do que seja a disciplina essencial do contrato de emprei-
tada de obra publica 5 por prego global. E sem confundir regime juridico

cente, talvez quatro meses (!), pois que a alteragio quase de imediato produzida pela As-
sembleia da Repiiblica, através da Lei n° 163/99, de 14 de Setembro, modificou, por com-
pleto, o sistema introduzido pelo diploma de Margo, do mesmo ano. Como afirmou, e mui-
to bem, JOSE MARCAL PUJOL, nas Conferéncias SFN sobre o Novo Regime Juridico de
Empreitadas de Obras Piiblicas (Lisboa, 1999), vivemos uma época em que, frequente-
mente, leva mais tempo a execugio da obra piiblica, do que aquele em que estd em vigor
cada regime juridico sucessivo !

As alteragdes sdo tantas, que cremos a utilizagdo da terceira pessoa, no singular, como
gramaticalmente inadequada, por insuficiente. Dai referirmos os legisladores, e, nio, o le-
gislador.

Utilizdmos, deliberadamente, o singular obra piiblica, no titulo deste artigo. Em todo o
texto, surgird, igualmente, o singular, e ndo o plural obras piiblicas (excepto quando seja
uma pluralidade de obras, ou de contratos, o alvo da nossa atengio), ao qual a lei sistemati-
camente recorre. A razio desta atitude € a de que consideramos esse galicismo (porque € na
tradugdo/reproducao literal de trravaux publics, que se encontra a razao de ser do recurso a
esta expressao, em Portugal) como impréprio nio sé a qualquer referéncia a figura, no nos-
so ordenamento, como especialmente desadequado face a definigdo que o Decreto-Lei n®
59/99, de 2 de Margo, contém. Com efeito, a nocio unitiria de obra estd, actualmente,
perfeitamente estabelecida na nossa lei, pelo texto do n° 3, do seu artigo 2°, o qual, por sua
vez, reproduz o que € incluido nas alineas a, e ¢, do artigo 1°, da Directiva 93/37/CEE (Jor-
nal Oficial das Comunidades Europeias, L 199, de 9 de Agosto de 1993) — “ Para efeitos
da presente directiva : a) Os contratos de empreitada de obras piiblicas sdo contratos a
titulo oneroso (...) que tenham por objecto a execugdo quer conjuntamente a execugdo e
concepgdo das obras relativas a uma das actividades referidas no anexo I1, ou de uma obra
definida na alinea c (...) ; ¢) Entende-se por obra o resultado de um conjunto de trabalhos
de construgdo ou de engenharia destinado a preencher, por si mesmo, uma fungéio econd-
mica ou téenica”. E, igualmente, interessante, verificar que a lei, a doutrina e jurisprudén-
cia francesas, nio repetiram o plural, do mesmo modo que em Portugal se produziu, para as
concessdes de servigos piiblicos (vide CPA, artigo 178, n°® 2, alinea c). Pelo contririo, em
Franga, utiliza-se a denominagéo concession de service public, ou, para outro contrato ad-
ministrativo construido sobre a nog¢do material de servigo piblico, délégation de service
public (como o faz ALAIN-SERGE MESCHERIAKOFF, a piginas 301 e 365, entre outras,
da sua obra Droit des services publics, PUF, Paris, 1997, 2 edigdo). Assim €, também, na
Bélgica, como o prova a utilizagio dos conceitos concession de travaux publics, mas, de-
pois concession de service public (paginas 34 e 22 de Initiation aux Marchés Publics, de
DIDIER BATSELE, PHILIPPE FLAMME e PHILIPPE QUERTAINMONT). E, de outro
modo, Paises em que a influéncia do Droit Administratif foi determinante, ndo entenderam
necessdrio reproduzir, smpre, o plural travaux publics. Em Itilia, de novo o singular, como
em Le Concessioni di Opera Pubblica, de FRANCO PELLIZZER (CEDAM, Pddua, 1990),
utilizando, pormenorizadamente, denominagées legais de 1929 até a actualidade. Para o
contrato de empreitada de obra piblica, recorre-se ao plural lavori pubblici. Em Espanha,
encontram-se vdrios casos de utilizagdo indistinta do plural e do singular. GARCIA DE
ENTERRIA e TOMAS-RAMON FERNANDEZ, no Volume-1, do seu Curso de Derecho
Administrativo (CIVITAS, Madrid, 8" edigdo, 1997), recorrem ao plural contrato de obras
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vigente com praxis administrativa, mesmo que esta seja aceite pelos priva-
dos que com a Administragdo se relacionem, nomeadamente por intermé-
dio de vinculos contratuais. Porque esta complacéncia funda-se na politica
comercial do empreiteiro 6 e nado em motivos de interpretagdo normativa.
Sempre MARCELLO CAETANO insistiu em que *“ na empreitada de
obras publicas, como em qualquer outro contrato administrativo, verifica-se
uma estreita associacdo do particular (empreiteiro) & Administragdo para
em comum atingirem o fim visado” 7. Esta associa¢do ndo sé visa garantir
a manutengio do servigo publico, como gera uma constante proximidade
entre dono de obra e empreiteiro. De tal modo que a gestdo juridica efecti-
va dos contratos escapa, com frequéncia, aos modelos estritos que a lei
prescreve. S6 que tal ndo pode significar a substituicao do dever de obedi-
éncia a lei, seja o for que resulte de qualquer comportamento reiterado.

3. Prdtica muito generalizada, é a de o empreiteiro, face a uma qual-
quer notificagdo de onde constem trabalhos a menos, se conformar com tal

(pagina 712 e seguintes), a semelhanga da Ley de Contratos de las Administraciones Piibli-
cas. Porém, RAFAEL JURISTO SANCHEZ, denomina o seu livro fundamental de El Con-
trato de Obra Piiblica (Madrid, 1997, edigiio do autor). Deste percurso, poderd concluir-se
que niio hd nenhuma razio que obrigue a utilizag¢do do plural obras piiblicas, devendo prefe-
rir-se uma expressido (singular ou plural) que melhor se ajuste a realidade normativa e a
contratual (porque a empreitada visa, normalmente, a execugio de uma sé obra), tendo em
conta a prépria actualizagdo do conceito, produzida pelo Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de
Margo. Tanto para as empreitadas, como para as concessoes, sejam estas de obra ou de ser-
vigo puiblico.
Exigir pagamento por trabalhos nio realizados €, evidentemente, uma atitude antipdtica, e
que pode acarretar consequéncias negativas no relacionamento entre o cliente piiblico e o
empreiteiro. S6 que este ¢ um argumento extra-juridico, num ambiente que tem sofrido,
apesar de tudo, mutagdes importantes. Por exemplo, era tido, até hd pouco, como um com-
portamento a evitar pelo empreiteiro, a apresentagiao de facturas por mora de pagamento.
Contudo, a constante reincidéncia, por parte de alguns entes publicos, no atraso no paga-
mento efectivo — que ndo, frequentemente, na liguidagdo, para efeitos do artigo 207, do
Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Marco — aos empreiteiros de obras piiblicas e a crescente va-
lorizagdo dos elementos juridicos na rendibilizagio dos contratos, tornou tal pritica perfei-
tamente normal. E ndo um acto hostil. Sem esquecer a indispensabilidade dos empreiteiros
se dotarem de facturas, como titulos necessdrios a operagdes de financiamento que lhes
permitam continuar o cumprimento dos contratos que nio estdo a ser pagos. Estd, jd, na
- ordem do dia, a questdo da imputagiio de custos sobre o nao pagamento atempado de juros,
nos 22 dias referidos, neste momento, pelo n® 5, do artigo 213, do Decreto-Lei n® 59/99, de
2 de Margo. A ele nos referimos em Parecer dado 8 APORBET-Associagdo Portuguesa de
Fabricantes de Misturas Betuminosas, e publicado pela Associagdo Forum Mercados Puibli-
cos (A capitalizagdo de juros de mora no pagamento a empreiteiros de obras piiblicas,
Lisboa, 2000).
Pdgina 393 de Estudos de Direito Administrativo (Edigdes Atica, Lisboa, 1974), no inicio
de um Parecer sobre empreitadas de obra piiblica, e publicado, originalmente, em 1965 e
1966, na Revista O Direito.

6
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redugdo objectiva do contrato, dando o seu assentimento, aparentemente
voluntdrio. Porém, se é facil identificar esta realidade, ja é mais dificil
encontrar situagGes em que tal ndo venha acompanhado de uma concreta
ameaca, por parte do dono de obra, directamente, ou via fiscalizagao. Isto
é, ou o empreiteiro faz sua, toda, ou parte relevante, da reducéo do objecto,
notificada pelo dono da obra, ou nio lhe serd reconhecida razéo quanto a
trabalhos a mais, que estejam a ser apreciados. Como os resultantes da sua
reclamag@o por erros e omissdes. Ora, como de um contrato se trata, e o
Cdédigo do Procedimento Administrativo (CPA) estabelece que “sdo apli-
cdveis a todos os contratos administrativos as disposi¢oes do Cédigo Civil
relativas a falta e vicios da vontade” (n° 2, do artigo 1858), nada impede,
em principio, que aqui intervenha o disposto na lei civil quanto as obriga-
¢Bes de boa fé° - "quem negoceia com outrém para a conclusdo de um con-
trato deve, tanto nos preliminares como na formacéo dele, proceder segun-
do as regras da boa fé, sob pena de responder pelos danos que culposamen-
te causar a outra parte”, segundo a regra do n° 1, do artigo 227, do Cédigo
Civil, ou, em especial, o que consta do seu artigo 255, quanto a coacgdo
moral'® (os sublinhados sdo da nossa responsabilidade) :

”]. Diz-se feita sob coac¢do moral a declaracdo negocial de-
terminada pelo receio de um mal de que o declarante foi ilicita-
mente ameacado com o fim de obter dele a declaracdo.

8 Ver, para a interpretagao desta norma, e tendo em conta a alteragdo que o artigo 185 sofreu,
na reforma produzida pelo Decreto-Lei n® 6/96, de 31 de Janeiro, piginas 845 a 847 do Cd-
digo do Procedimento Administrativo Comentado (Almedina, Coimbra, 1999, 2* edi¢do),
de MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e J.PACHECO
DE AMORIM, sobretudo no que nao afasta o regime privatistico de invalidade, em matéri-
as como as do respeito pelos procedimentos concursais.

A qual jd estd expressamente prevista para os contratos ptiblicos, por efeito do artigo 13, do
Decreto-Lei n° 197/99, de 8 de Junho. E, também, quanto a conduta geral da Administra-
¢io, pelo disposto na parte final, do n°® 2, do artigo 266, da Constitui¢do da Repiiblica Por-
tuguesa, tendo igualmente merecido espago no Cédigo do Procedimento Administrativo,
pelo seu novo artigo 6°-A, parte da reforma de 1996 (Decreto-Lei n° 6/96, de 31 de Janei-
10).

Sobre o conceito de coacgdo moral, ter em especial atengio, o que ja vinha afirmado, para o
Cédigo Civil anterior, por INOCENCIO GALVAO TELLES, a paginas 110, do seu Manu-
al de Contratos em Geral (edigao de 1965, reprint de 1995, Lex, Lisboa) — "a coac¢do, da
mesma maneira que o dolo, é um acto ilicito, e, como tal, fonte de responsabilidade civil”.
Na anotagao ao artigo 255, PIRES DE LIMA ¢ ANTUNES VARELA afirmam (inicio do n®
2, pagina 165, do Volume-I, do Cédigo Civil Anotado, Coimbra Editora, 1967) que : "a
ameaga, para constituir coacgdo, deve ser ilicita”. Logo, o ponto nuclear quanto ao regime
dos contratos de empreitada de obra piblica, é o de saber se se podem retirar, ou no, lici-
tamente, trabalhos. Caso nio se possa, a ameaga constituird, sempre, coacciao moral.
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2. A ameaca tanto pode respeitar a pessoa como a honra ou fa-
zenda do declarante ou de terceiro.

3. Nao constitui coacgdo a ameaga do exercicio normal de um di-
reito nem o simples temor reverencial.”

No caso que estamos a hipotizar, a declaracao ¢ o acordo do emprei-
teiro aos trabalhos a menos, a actuacao ilicita por parte do dono de obra é
a elaboracdo dessa lista de trabalhos a menos, sem norma legal que o per-
mita, e a lesao da fazenda do declarante o prejuizo que é causado ao em-
preiteiro, pela recusa em vir a pagar, no futuro, o que o n° 5, do artigo 17,
do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo, impoe. Enquanto saldo restante, e
na ultima liquidagao.

Ou seja, nem é preciso a relacio estabelecida entre a aprovacio
dos trabalhos a mais, e a aceitacao forcada, ou coagida, dos trabalhos a
menos, para se enquadrar a ilicitude, nos termos descritos. Basta, em
rigor, a exigéncia da aceitagdo dos documentos em que o empreiteiro é
levado a prescindir do pagamento a que tem, e teria, se a lei fosse cumpri-
da, contratualmente direito. Quando a relagdo ¢ estabelecida com a aprova-
¢do de trabalhos a mais, em discussao (e tenha-se em atengdo que € normal
que existam situagdes pendentes em que esteja em causa a aprovagdo de
trabalhos a mais), a_coac¢ao moral é dupla, pois que a ameaca também
o é. Com efeito, ameaga-se ndo sé com a supressdo de uma verba a que
haveria direito por aplica¢do do n° 5, do artigo 17, mas também com outra,
relativa ao normal direito ao recebimento dos trabalhos a mais, regulados
no artigo 26, do mesmo diploma. E nenhuma das ameacas ¢ licita, porque
nenhuma se funda no exercicio normal de um direito, por parte do dono da
obra.

O recurso a normas de Direito Privado, para reger contratos adminis-
trativos (quanto a contratos qualificados enquanto publicos, pela parte
pagadora ser um ente publico, ainda menos) sendo algo que nao tem susci-
tado, em Portugal, controvérsia significativa 8, parece, também, nao ser
assumido, na plenitude das suas consequéncias. Como o Decreto-Lei n°
197/99, de 8 de Junho, aparenta sugerir, com a introdugé@o de principios da
contratagdo publica, balizados pela afirmacao constante do n° 1, do seu
artigo 7° - "na formag@o e execugdo dos contratos, as entidades publicas e
privadas devem observar as regras e principios previstos no presente di-

1 Ver, a este titulo, por exemplo o que afirma EDUARDO PAZ FERREIRA, a piginas 472 ¢
473 da sua Tese de Doutoramento Da Divida Piiblica e da Garantia dos Credores do Esta-
do (Almedina, Coimbra, 1995) — “(...) em Portugal, nao sé a Constitui¢do ndo distingue
entre actuagdo de direito piiblico e de direito privado da Administragao, como ndo o faz
alguma da legislagdo que regula parcelarmente contratos de Estado, nem a legislagao re-
lativa ao Tribunal de Contas.”
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ploma, ndo podendo, designadamente, ser adoptados diferentes dos nele
tipificados, excepto quando previstos na lei” 12 Postulados como este,
podem induzir o intérprete numa certa sensagio de auto-suficiéncia das
disposic¢oes de Direito Administrativo, para reger os contratos. O que nio
corresponde a realidade juridica, quer nos contratos ptblicos regidos, to-
talmente, pelo Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho, quer nas empreitadas
de obra publica.

IL
A nocio de saldo a favor do empreiteiro,
conceito-chave para a resolucao da questao.

4. Para interpretar, devidamente, o conjunto juridico em causa, respei-
tando o seu sentido, necessdrio se torna que se percorram varios conceitos
que a mesma lei contém. Vejamos quatro deles: trabalhos, liquidagdo, pa-
gamento e saldo. E como foram interligados, para definir o regime das
empreitadas de obra puiblica, por prego global.

5. Trabalhos séo, ao longo do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo '3,
entre muitas outras, e numerosas, referéncias, tudo isto :

a) O que resulta do preenchimento do conceito de obra piiblica, tal
como é utilizado nos artigo 1°¢ 2°'*;

b) O que decorre da relag@o estabelecida entre o objecto do contrato,
e a sua concretizagdo em trabalhos, como o estabelece o artigo 9°,
exactamente para reger o contrato por pre¢o global: “entende-se
por preco global a empreitada cujo montante da remuneragéo, cor-
respondente a realizacio de todos os trabalhos necessdrios para a

2 Porque, nio havendo qualquer procedimento pré-contratual que se dirija a adjudicagdo de
contratos mistos, e sdo diferentes aqueles que se visam ora a escolha de empreiteiros, ora a
de fornecedores de bens ou de prestadores de servigos, nio € possivel respeitar a tipicidade
(que, para ser substantical ndo s6 tem a ver com uma lista enunciativa de tipos de procedi-
mentos, mas, também das regras que os preenchem), e aceitar que existem contratos mistos,
enquanto figura independente.

130 recurso ao Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo, justifica-se, exclusivamente, por ser o
regime juridico em vigor. E perfeitamente possivel, nos seus trés antecedentes mais proxi-
mos, encontrar normas essencialmente semelhantes. Tendo em conta que ha muitos contra-
tos cuja execugdo &, ainda, regida pelo Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro, vdrias
mengdes directas a normas desse diploma, foram incluidas neste texto.

4 No Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro, o n° 4, do artigo 1°, definia assim os tipos
de trabalhos que caracterizavam o objecto da empreitada de obra piiblica — construgao, re-
construgdo, restauro, reparagdo, conservagdao ou adaptagdo de bens imdveis.
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execucdo da obra ou parte da obra objecto do contrato, é previa-
mente fixado”; ou seja, € em trabalhos que se revela o objecto do
contrato " quando ele ndo é misto, ou nio implica a concepgao-
construgdo e :

c) O que ¢ relevante quanto a utilizagdo quantitativa dos trabalhos,
como deriva da parte final do artigo 10';

d) O que o diploma faz, no seu artigo 24, quando divide os trabalhos
entre os principais, e 0s preparatdrios e acessorios, para efeitos de
concretizagdo do que sejam obrigacdes do empreiteiro, ndo remu-
neradas separadamente LF

e) A nocgdo de trabalhos a mais, como consta do n° 1, do artigo 26,
sendo de especial interesse o seguinte passo: “consideram-se traba-
lhos a mais aqueles cuja espécie ou quantidade ndo hajam sido
previstos ou incluidos no contrato, nomeadamente no respectivo
projecto (...)”, a qual permite saber que, mesmo que nao constem
do projecto, € através do conceito de trabalhos que se identifica o
objecto contratual; sendo que este é mais do que o corresponde,
exclusivamente, ao projecto e

Deste brevissimo percurso, cremos poder concluir-se que a nogdo de
trabalhos € a nuclear na identificagao, e preenchimento, do objecto do con-
trato. Assim sendo, ou se estd perante um contrato misto que admite outro
tipo de situagdes juridicamente relevantes (previsto, expressamente, esse
contrato misto no artigo 5°, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, e que
vive do que sejam as prestagdes auténomas de aquisicdo de servicos ou de
bens, adicionadas a trabalhos), ou, tudo se passando no dmbito estrito de
um contrato de empreitada de obra piblica, é a nog¢ao de trabalhos que

15 Exactamente igual ao texto do artigo 7°, do Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro.
160 mesmo poderd resultar da apresentagdo de projecto variante, total ou parcial, por envol-
ver elementos de projecto a fornecer pelo empreiteiro.

17 Ainda mais preciso, neste sentido, era o artigo 9°, do regime legal anterior.

'8 E também o fazia o artigo 24, do Decreto-Lei n® 405/93, de 10 de Dezembro. Nio que seja
norma exactamente igual, até pela alteragiio a que foi sujeito o artigo 24, pelo Decreto-Lei
n°® 101/95, de 19 de Maio, como tivemos a oportunidade de escrever num artigo de apoio a
uma Conferéncia SFN, sobre a temdtica dos trabalhos a mais (Lisboa, 2001) — “uma sim-
ples observagdo comparativa destas trés solugaes (duas no dmbito do Decreto-Lei n®
405/93, de 10 de Dezembro, e a actualmente em vigor, estabelecida pelo Decreto-Lei n”
59/99, de 2 de Margo), mostra que o legislador pretendeu ir preenchendo a rubrica estalei-
ro, com todo o tipo de operagaes com ele relacionadas” (pigina 2).

19 Com 0 mesmo texto do n® 1, do artigo 26, do Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro.
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domina 20. Como sempre dominou, em todos os regimes juridicos prece-
dentes.

6. Liquidagdo, ainda segundo o Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo,
¢ um vocdbulo que teve generosa utilizagdo. Tanto pode significar, em
geral, o pagamento, como 0 momento, ou melhor, os momentos, em que
sdo pagas as diversas prestagdes em que, na esmagadora maioria dos casos
?! se concretiza e distribui a obrigacdo de pagar o prego. Como um acto
intermédio entre as medigdes e o pagamento. E uma mistura destes trés
sentidos que o n° 5, do artigo 17, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Marco,
utiliza com o recurso ao vocdbulo em causa **. O que se pode, perfeitamen-
te, aceitar, porque se trata da dltima liquidagdo, sem, em principio, correc-
¢ao posterior de qualquer valor pago.

Contudo, a nogdo dominante de liquidagdo nao € essa, mas sim a que
disciplina o acto intercalar, a ser praticado entre a medigo e o pagamento.

Seguindo o mesmo diploma, pode constatar-se, através da simples
consulta do Titulo V, - o qual tem, como epigrafe, pagamentos, - que ha

20 = : ; . .
Nao queriamos aqui trazer, como argumento decisivo, o que consta do Titulo X, do Decre-

to-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, quanto a regulamentagio das subempreitadas, embora se
possa identificar alguma confirmagio do que vimos afirmando sobre o conceito de traba-
lhos. O n° 1, do artigo 270, afirma que : "para além das subempreitadas, ficam proibidas
todas as prestagées de servigo para a execugdo de obras puiblicas”. Ficamos, assim, a sa-
ber que, para os autores materiais do diploma em causa, uma subempreitada, ou uma em-
preitada (veja-se como o n° 1, do artigo 266, do mesmo diploma, as interliga), sio modali-
dades de prestagio de servigos, em Direito Administrativo. No fundo, negando a dignidade
prépria essencial a existéncia do contrato de empreitada de obra piiblica, e limitando-se a
uma reprodugio da qualificagao juridica incluida no do artigo 1155, do Cédigo Civil. Por-
que se de meras prestagGes de servigos se tratassem, bastaria o Decreto-Lei n° 197/99, de 8
de Junho, para as regular, ndo sendo, sequer necessirio, um regime de empreitada de obra
publica. Agora certo € que, embora de modo que consideramos incorrecto, o n° I, do artigo
270, separa, conceptualmente, trabalhos, das prestagdes de servigos.

Porque raramente a obra publica deve ser realizada, e paga, de uma s6 vez. A natureza dos
trabalhos que a compdem, leva a que seja necessdrio um determinado periodo de tempo
para ser realizada : o prazo de execugio do contrato, expressao contrria ao cumprimento
instantdneo. Para a apreciagiio do que sio as consequéncias deste trago distintivo da execu-
¢do de trabalho imobilidrio, ver o que afirma PANAYOTIS GLAVINIS, entre pdginas 2 a
4,e 100 a 112, da sua obra Le contrat international de construction (GLN Joly Editions,
1993, Paris). Como tal se compagina com o mercado europeu da construgao, em termos
gerais, e nio sé quanto a duragdo do contrato, veja-se N.F. SPENCER CHAPMAN e
C.GRANDIEAN, a pdginas 29 a 38, 163 a 174, in The Construction Industry and the Eu-
ropean Community (BSP Professional Books, Oxford, 1991).

Porque, liquidar com o pagamento, nio é o mesmo que estd previsto na parte final do n° 1,
do artigo 207 — notificando-se o empreiteiro dessa liquidagao para efeito de pagamento.
Ou seja, ou liquidagio e pagamento é o mesmo, ou se liquida — como sucede, de algum
modo, com as obrigagdes fiscais, aqui para se exigir o pagamento — para, depois, cumprir a
prestagdo que, em momento anterior, foi concretamente identificada.

(8]
[N]
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que obedecer, na execugdo de um contrato de empreitada de obra publica, a
um sistema que utiliza, literalmente, o termo liquidagdo, em vdrias acep-
¢des, preferindo uma :

a) No artigo 207, sob liquidagdo e pagamento, a liquidagdo surge
como um acto preparatério do pagamento, uma opera¢do material
indispensével a que se possa determinar o valor a pagar = ;

b) E neste sentido, ainda recorrendo ao mesmo artigo 207 (nimeros 2
e 3, especialmente)™, que se continua a distinguir entre a liquida-
¢do e o pagamento ; mesmo que a redac¢@o concreta ndo ajude
muito a distin¢éo conceptual (quando no nimero 3, se inclui a ex-
pressdo liquidando-se ao empreiteiro a importancia apurada a seu
favor, parece estar a fazer equivaler-se liquidacdo e pagamento 2y,

E tudo depende do respeito de um conjunto de métodos que visam
acompanhar a execugdo do contrato. Dos quais salientamos, antes do mais,
. 2 . . . .
o que consta do artigo 203 o cujo texto integral aqui reproduzimos :

“Proceder-se-a obrigatoriamente a medicdo de todos os traba-
lhos executados, ainda quando ndo se considerem previstos no
projecto nem devidamente ordenados e independentemente da
questdo de saber se devem ou ndo ser pagos ao empreiteiro.”

Depois, e segundo o n° 1, do artigo 204 *

“ 1. Feita a medi¢do, elaborar-se-a a respectiva conta corrente
no prazo de 11 dias, com especificagdo das quantidades de traba-
lhos apuradas, dos precos unitdrios, do total creditado, dos des-
contos a efectuar, dos adiantamentos concedidos ao empreiteiro e
do saldo a pagar a este.

fo ki

2 No Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro, era no artigo 187 que se encontrava esta
matéria, com regulamentagio que, no essencial, € equivalente a que o actual regime juridico
contém. A razio pela qual os nimeros destes artigos, no Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de
Margo, estdo mais adiantados, em pura contagem, tem a ver, exclusivamente, com o facto
de ter sido introduzido matéria nova — controlo de custos, concessdes e subempreitadas - e
ndo por qualquer reorganizagio de natureza sistematica.

* Texto igual ao dos n° 2 e 3, do artigo 187, do Decreto-Lei n® 405/93, de 10 de Dezembro.

25 J4 assim era no n° 3, do artigo 187, do Decreto-Lei n® 405/93, de 10 de Dezembro.

26 Igual ao texto do artigo 183, do Decreto-Lei n® 405/93, de 10 de Dezembro.

7 Eraon® 1, do artigo 185, do Decreto-Lei n® 405/93, de 10 de Dezembro.
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H4, ja aqui, um saldo. Expressa, este, a relagdo entre os valores do
contrato, os pregos unitdrios deste, e o que foi feito. Pagar-se-a o que foi
realizado, excepto se houver deducdes a fazer. Por exemplo, a titulo de
reembolso de adiantamentos concedidos. Ou de penalizacdes jd desencade-
adas.

Este sistema € repetido até a obra ser concluida. Até todos os trabalhos
estarem executados.

Pode suceder que, medidos todos os trabalhos, se verifique que hd um
saldo, que jd ndo corresponde a diferenca entre o que estd no contrato e o
que foi feito, mas sim a diferenca entre o valor de todos os trabalhos e o
valor do preco global da empreitada. No contrato por série de pregos, em
principio (escrevemos, em principio, porque a criagdo de pregos unitarios
integralmente novos, pode levar a algo de semelhante do que ocorre com o
regime de preco global, ja que, quanto a estes, néo hd, evidentemente, ante-
cipagdo que valha mais do que uma estimativa de custo, e que consta como
preco, em cldusula prépria, do contrato inicial), tal ndo ocorre.

7. Pagamento € um conceito que perpassa o regime juridico de em-
preitadas de obras ptiblicas. Visa dar corpo a contrapartida, em contratos
que sdo, por forg:a quer da nossa lei ** quer do Direito Comunitdrio Euro-
peu %, onerosos ** O n° 3, do artigo 2°, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de
Marco, afirma que “entende-se por empreitada de obras piiblicas o contra-

¥ Assim ¢ desde sempre. A ideia de custo pela realizagdo da obra piiblica, estd, por exemplo,

bem patente no relatério comum (preimbulo) aos famosos Decretos n°s 22, 23 e 24 de 16

de Maio de 1832, feitos em Ponta Delgada, sob a pena de MOUZINHO DA SILVEIRA -

"os trabalhos publicos sdo postos a concurso, seja qual for a natureza delles : o concurso

¢ julgado segundo as ordens do Governo a respeito dos que sao ordenados pelas Cortes,

ou pelos homens praticos a respeito dos das localidades” (pdgina 72, 11 Série, do jornal
oficial). S6 para recolher dados dos regimes juridicos mais recentes, o artigo 2°, do Decre-
to-Lei n° 48871, de 19 de Fevereiro de 1969, dedicou-se a regular o modo de retribuigiio do
empreiteiro, para classificar os tipos de empreitada. Nio havia, aqui, um conceito expresso
de empreitada de obra publica, mas a distribui¢io da matéria por diversos artigos esclarece,
completamente, o cardcter oneroso do contrato. No Decreto-Lei n® 235/86, de 8 de Agos-
to, e pelo seu artigo 6°, reproduziu-se o sistema do diploma que o precedeu. Com o Decre-
to-Lei n® 405/93, de 10 de Dezembro, introduz-se uma defini¢io de empreitada, no n° 4, do
artigo 1°, que refere, expressamente, mediante o pagamento de um prego. Este modelo foi,
como vimos, amplamente desenvolvido pelo artigo 2°, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de

Margo.

Pelo disposto na alinea a, do artigo 1°, da Directiva 93/37/CEE (Jornal Oficial das Comu-

nidades Europeias, L 199, de 9 de Agosto de 1999) — "os contratos de obras piiblicas sdo

contratos a titulo oneroso (...)."

" Assim, um contrato com objecto imobilidrio, mas que ndo implicasse contrapartida, ndo
seria uma empreitada de obra piiblica, mas uma realidade legalmente atipica. Mesmo que se
entendesse que sé poderia ser executado por um empreiteiro devidamente inscrito no IMO-
PPL
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to administrativo, celebrado mediante o pagamento de um preco (...)".
Prego é, segundo o mesmo diploma, o que, apds constar da proposta do
empreiteiro (artigo 72, n° 1, e modelos constantes do anexo III), vai inte-
grar, obrigatoriamente, o contrato (alinea j, do n°® 1, do artigo 118). Pela sua
satisfagdo se cumpre a obrigacdo de retribuigdo, dominante na prépria
classificagdo das empreitadas.

Pagamento assume, contudo, pelo menos dois sentidos: por um lado,
representa a contrapartida, em geral, como requisito de existéncia do pré-
prio contrato de empreitada de obra publica, enquanto figura tipica; por
outro, 0 pagamento em si mesmo, a entrega (normalmente) de valores que
permitam reconhecer que a obrigac@o de retribui¢go, por parte do dono da
obra, estd cumprida, ou a ser cumprida.

No que ao tema que estamos a apreciar diz respeito, ambos os conteu-
dos sdo identificdveis. Tanto é pagamento a previsdo geral de que os valo-
res previstos no n° 5, do artigo 17, possam vir a ser devidos, como € paga-
mento satisfazer tais valores, apds serem reconhecidos na dltima liquida-
cdo.

8. Saldo, tendo em conta as referéncias normativas anteriores, ficaria,
assim, a ser a diferenca de valores devidos a titulo de pagamento, que néo
hajam sido satisfeitos por efeito de todas as liquidacoes anteriores a tilti-
ma, pelo facto de os autos que expressam as medicoes, nédo terem identifi-
cado trabalhos concretos que lhes correspondam. Logo, a este saldo cor-
responderd uma liquidac@o e a esta, por sua vez, um pagamento. Como o
dispde o nosso conhecido n° 5, do artigo 17, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2
de Margo, aqui reproduzido com sublinhados nossos: ““ Se, realizados todos
os_trabalhos, subsistir ainda um saldo a favor do empreiteiro, ser-lhe-a
pago com a tiltima liguidacdo.”

Na Lingua Portuguesa, saldo € “diferenga entre o débito e o crédito
nas contas de devedores com credores, resto” *'. Nio se percebe que, em
Direito, se tentasse que fosse coisa diferente. Muito menos para se tentar
furtar ao cumprimento da lei.

9. A identificag@o do contetido de cada um dos conceitos atrds utiliza-
dos, permite atingir a conclusdo, reciprocamente encadeada, de que, real-
mente, o que a lei manda pagar, nos contratos em regime de prego global €

Al Pequeno Diciondrio da Lingua Portuguesa, de CANDIDO DE FIGUEIREDO (Portugal-
Brasil Sociedade Editora, Lisboa, 1924). Recorrendo a fontes temporalmente mais proxi-
mas, veja-se o que afirma o Novo Diciondrio Lello (Lello Editores, Porto, 1999, 2* edigdo)
— resto, quantia que, depois de um ajuste de contas, se fica devendo a outrém , ou o Dicio-
ndrio da Lingua Portuguesa, da Porto Editora (8" edigdo, 1999) — diferenga entre débito e
crédito, nas contas de devedores e credores.
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0 que nao corresponde a trabalhos realizados, tendo como dnica refe-
réncia o valor do preco que consta do contrato. Se o valor € superior ao
que resultou das diversas medi¢Ges, ha um saldo, e esse saldo tem de ser
pago, pelo dono de obra, ao empreiteiro. Procedendo-se a uma liguidagao
cujo conteddo se dirige ao cumprimento do que consta no n° 5, do artigo
17. E, aqui, liquidagdo sera, de novo, a mescla entre o acto intercalar de
liguidagdo, e a liquidagdo propriamente dita. S6 assim se pode entender a
expressao ser-lhe a pago com a tltima liquidagdo, dirigida a concretizagao
efectiva do dever de retribuigdo ao empreiteiro.

10. Atrds (no nimero 3, deste texto) chamdmos a atenc@o para o facto
de, por interferéncia de um juizo ilicito, ter o dono de obra a tentagdo — e
cair, amidde, nela — de condicionar o reconhecimento do direito ao recebi-
mento de outras verbas, a rentncia, por parte do empreiteiro, em receber as
que fazem parte do saldo. Portanto, reiteramos este entendimento, mas
numa perspectiva eminentemente prética, e que resulta do facto de o mo-
mento em que jd € perceptivel a existéncia do saldo, ser muito longinquo
daquele que a lei identifica como: a dltima liquidagdo.

A lei remeteu para a ultima liquidagdo, por uma questao de prudéncia.
Porque ao longo da execugéo do contrato, aquele crédito que ali estd, pode
vir a ser posto em causa . Basta que o contrato seja rescindido, para que o
saldo deixe de ser devido, visto que todas as liguidacdes que corresponde-
riam a execucdo total, ndo chegam a verificar-se ** Por outro lado, pode
suceder que esse crédito seja consumido por multas contratuais. Ou por
quaisquer outras verbas que, durante a execu¢ao do mesmo, venham a ser
devidas pelo empreiteiro. O novo sistema de pagamento directo do dono de
obra ao subempreiteiro, sé refor¢a, de resto, esse conjunto de situagdes,
porque podem as verbas devidas ao empreiteiro, ser encaminhadas a su-
bempreiteiros **

32 Matéria que merece uma atengiio muito especial, serd a do destino do saldo favordvel ao
empreiteiro, se for este a rescindir o contrato. Ndo nos quereriamos comprometer com uma
opinido definitiva, quanto a este aspecto, porque tal carece de uma reflexao profunda, mas
inclinamo-nos para nio reconhecer o direito de projec¢ao desse saldo, nas contas finais da
empreitada. Isto é, se alguma consequéncia houver, ela sé-lo-a considerada como integrada,
por exemplo, nos 10% previstos no n° 2, do artigo 234, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de
Margo.

¥ Basta o texto dos artigos 235 e 241, para se aferir das consequéncias patrimoniais danosas
para o empreiteiro, no caso de ocorrer rescisio por ele ndo provocada.

3 Vide artigo 267, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo.
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Agora esta peculiaridade do regime juridico da empreitada de obra
piblica ** ndo pode constituir um pretexto para que, sendo visivel, pelo
contetido da reclamagdo por erros e omissdes, que vai haver saldo, o dono
de obra tente cometer uma auténtica fraude a lei, antecipando o momento
em que o reconhecimento do direito ao saldo se deva corporizar. Em con-
creto, hd que estar alerta para que, sobretudo nos casos de maior imperfei-
¢do do projecto, cuja responsabilidade de coeréncia e totalidade, corre por
conta de quem o apresenta, se possa constatar que ira haver, inevitavelmen-
te em caso de execu¢@o normal, tal saldo.

Aproveitamos, contudo, este passo para esclarecer, como serd, ainda,
desenvolvido neste texto, que ndo hd qualquer obrigagcdo do empreiteiro
reclamar o que venha a ser o seu saldo final, na reclamagio por erros e
omissdes. Por exemplo, caso ndo sejam reclamados verbas a este titulo, e
se vier a verificar esse saldo, no fim, ele, é, na mesma, devido 36.

II1.
A aplicacgao aos contratos de empreitada
de obra publica em regime de preco global

11. Serd que a lei impds o regime por prego global, para todos os con-
tratos de empreitada de obra ptblica ? Ou, pelo contrario, fé-lo, unicamen-
te, quando razdes ponderosas, sempre atinentes ao interesse publico, a
justificam, tendo em conta o regime previsto de algum dos tipos de contra-
to ?

Levando em consideragdo a correc¢iio produzida pela Lei n° 163/99,
de 14 de Setembro, actualmente, a aplicagido do regime de prego global ndo
€ obrigatéria, nem sequer em principio. Desde que, em 1969, se produziu
uma codificacdo do regime juridico das empreitadas de obra publica, sé no

= Constante, também neste aspecto, desde 1969, porque tudo decorre do texto que actualmen-
te ocupa o n° 5, do artigo 17, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo.

Particularmente incisivo, na descri¢io, e caracterizagao dos elementos em que se concretiza
o regime de retribuigio do empreiteiro, retirando as consequéncias quanto a obrigagio do
pagamento do saldo, é MARIO JORGE MENEZES, conforme expresso no seu contributo
para as Conferéncias SFN sobre o Novo Regime Juridico de Empreitadas de Obras Piibli-
cas (Lisboa, 1999). Do seu texto de apoio, com uma excelente organizagao temdtica, e im-
putagio do risco consequente  aplicagio dos trés tipos contratuais (prego global, série de
pregos e por percentagem), retiramos a seguinte afirmagio (pdgina 9) “ (...) 0 pagamento
(no contrato por prego global ) pode ficar aquém do que resultaria numa série de pre¢os
(17/4), ou pode excedé-lo (17/5) : o risco (de diferengas para o que seria a remunerag¢do
adequada, feita com base nos pregos unitdrios e nas quantidades, no dmbito duma série de
pregos’), é, assim, bilateral. Os resultados podem ‘favorecer’, nessa dptica o dono da obra,
ou o empreiteiro.”

36
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pequeno periodo que mediou entre a entrada em vigor do Decreto-Lei n°
59/99, de 2 de Margo, ¢ o inicio da vigéncia da Lei n° 163/99, de 14 de
Setembro, a aplicacao do regime do preco global foi imposta, salvo despa-
cho ministerial em sentido contrdrio. Tratou-se, mesmo que por lapso tem-
poral, de uma solugo absurda, face aos objectivos que o diploma afirmava
defender - o controlo de custos. Com efeito, e como este texto o demonstra,
sO se atinge poupanca na contratacao de empreitadas de obras pibli-
cas, por utilizar o regime de preco global, quando o projecto seja, re-
almente, coerente, completo e acompanhado de medicoes rigorosas.
Caso contrdrio, o aumento de custo € inevitavel, por nZo haver correspon-
déncia entre o que se deseja receber (na aquisi¢ao final do bem imobilia-
rio), e o que se manda construir !

12. A liberdade de escolha do regime de retribui¢do do empreiteiro
ndo se confunde com a obrigatoriedade de patentear um projecto coerente e
nao incompleto. Daf que a intervenc¢ao da reclamagéo por erros e omissoes,
por exemplo nos contratos por série de precos, ser, em nossa opinido, acei-
tivel, a diversos titulos, e em varias ocasides *. Ou seja, qualquer projecto,
seja qual for o modelo contratual em que venha a ser aplicado, tem de ser
correctamente elaborado. Tem de ser coerente, e descrever o resultado
desejado do trabalho imobilidrio em termos suficientes. De tal modo que,
no caso de existirem fundadas dividas quanto a certeza dos elementos
patenteados, elas devem ser divulgadas a todos os concorrentes, e, pode,
mesmo, ser transmitida a responsabilidade ao empreiteiro, quer pelo recur-
so ao regime de concepgdo-construg@o, quer na admisséo, ou, mesmo, na
solicitag@o de variantes.

3 Em texto elaborada para um semindrio da SFN (Janeiro de 2001), sobre a reclamagio por
erros e omissoes, escrevemos : “ (...) ndo € impossivel que se encontrem situagaes em que
se constate que hd incongruéncias de projecto, que determinem esfor¢o desproporcionado
ao empreiteiro, se comparado com aquele que resultaria da normal execugdo do contrato,
e que ndo se resolvem pela multiplicagdo dos valores dos pregos unitdrios, pelas quantida-
des efectivamente executadas. E isto tanto em proveito directo do empreiteiro, como no do
proprio dono de obra. Por exemplo, se alguns pregos unitdrios repetirem, pela sua descri-
¢ao, trabalhos, serd que eles tém de ser pagos duas vezes ? Ou dever-se-a dar a possibili-
dade ao dono de obra de corrigir esses erros e omissaes, desde que derivados de causa que
lhe tenha sido impossivel descobrir, anteriormente, tais defeitos ? A nossa posi¢ao de prin-
cipio € a de que se o objecto da reclamagao por erros e omissaes do projecto, visa o pro-
Jecto, e ndio meras projecgoes em relagdo as quantidades de trabalhos - e seu correlativo
custo -, nenhuma razdo de fundo subsiste para que néo se aceite a sua aplicagdo em qual-
quer contrato de empreitada de obra piiblica, seja qual for o seu tipo (...)". Assim, ndo
cremos definitivo o critério da localizagdo sistemdtica, que coloca o actual artigo 14, exclu-
sivamente na parte que diz (diria) respeito ao contrato por prego global.

128



13. Reconhecer que ndo € obrigatério adjudicar empreitadas de obras
publicas, em regime de prego global, leva-nos, directamente, a questdo — ¢
imediata resposta — sobre se disposi¢des como as que constam do n° 5, do
artigo 17, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo, s@o aplicdveis aos ou-
tros dois contratos tipicos — os por série de pregos e os por percentagem. E
a conclusio serd, naturalmente, no sentido negativo.

Um simples bosquejo pelo actual diploma, o Decreto-Lei n® 59/99, de
2 de Margo, mostra que a regra niao ¢ de aplicagdo a todos os contratos,
segundo a classificac@o tripartida, resultante da preferéncia do critério do
modo de retribui¢do do empreiteiro: os por prego global, ou por série de
precos e os por percentagem (artigo 8°, diploma citado ). A lei prevé
pagar verbas que nao correspondam a trabalhos executados, exclusi-
vamente no contrato celebrado em regime de preco global. Por isso
estas normas estdo, e aqui bem, organizadas no Capitulo-I, do Titulo-II, do
Decreto-Lei n°® 59/99, de 2 de Margo. A epigrafe do Titulo-I é: tipos de
empreitadas, e o do Capitulo-1 : empreitada por prego global.

14. E, agora, importante frisar que os donos de obra tém a possibilida-
de de eliminar, pela simples op¢do por outro regime de execucdo do contra-
to, qualificado segundo o modo de retribuicdao do empreiteiro, qualquer
risco de pagar o que ndo € feito. Na verdade, basta que o dono de obra
escolha a modalidade de série de precos 2 que lhe € tdo acessivel quanto a
de preco global, para que nunca tenha de pagar seja o que for, ao abrigo do
n°® 5, do artigo 17, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo. Porque a essén-
cia da série de pregos, € a do dominio (mais do que a limitagdo) do risco,
pela multiplicag@o das quantidades realmente executadas, aos pregos unité-
rios. Em rigor, o contrato por série de precos sé contém um valor de paga-
mento total — o valor estimado, que corresponde as propostas dos concor-
rentes — para que se possa cumprir a gestdo financeira dos contratos, face
aos diversos limites de despesa que a eles se apdem. A lei ndo o diz, mas o
basilar conceito de trabalhos a mais — que faz aplicar a todos os tipos de
contratos - alberga dois conteidos, completamente diferentes um do outro.
Tanto é um instrumento puramente contratual, por referéncia a utiliza-
¢do dos meios que o titulo contém — como o € a lista de pregos unitdrios,
que tem plena utilidade no regime de preco global -, como é um utensilio

BA classificagdo baseada no critério do modo de retribuigiio do empreiteiro consta da disci-
plina juridica das empreitadas de obras publicas, desde o Decreto-Lei n® 48871, de 19 de
Fevereiro de 1969. O artigo 2° desse diploma, estabelecia, desse modo, a tipologia dos con-
tratos.

& Podendo, até, recorrer a empreitada por percentagem, afastando, de igual modo, a eventua-
lidade de ter de satisfazer verbas pelo que nao é executado.
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de fiscalizacdao financeira, destinado a manter a referéncia dos valores
inicialmente antecipados de dispéndio de verbas ptiblicas *.

Logo, nenhuma necessidade ha de se sujeitar a contingéncia de vir a
ter sobrecusto, sem aparente contrapartida. Sé se deve aceitar, portanto, tal
risco, se as vantagens que se recolham durante o procedimento pré-
contratual, possam superar, em juizo prospectivo, os inconvenientes. O que
nunca poderd acontecer, se a qualidade do projecto ndo se tiver por superi-

or.

Iv.
As razoes da preferéncia legal por esta solucao

15. Quais os motivos que explicam a solugiio constante para o contrato
por preco global ? Que valores sdo privilegiados e como se defende o inte-
resse publico ao mandar pagar o que ndo corresponde a trabalho realizado?
E onde estd a contrapartida que justifique esta aparente generosidade?

A lei explica, ainda que, actualmente, muito pior do que fazia em to-
dos os regimes juridicos vigentes até 1999, porque razio assim é. Vejamos,
ponto por ponto, onde, e como, tal € feito.

16.1. Em primeiro lugar, limitando os contratos que poderiam ser ad-
judicados em regime de prego global. Desde a publicagdo do Decreto-Lei
n® 48871, de 19 de Fevereiro de 1969, que a incidéncia do regime de prego
global foi governada por normas rigidas. Dificil é compreender por que
razao quando o legislador glosou o tema do controlo de custos, o regime
juridico de empreitadas de obras publicas abastardou os requisitos de qua-
lidade dos projectos *' !

40 o e o ; . - me
" E, ai, ¢ indiferente que sejam os 50% de trabalhos a mais que as Directivas Comunitarias

sempre consideraram como adequado a gestdo do custo das empreitadas de obras piblicas,
como os 15-25% com que o legislador nacional se contentou, num exercicio de mistifica-
¢ao, e ocultacdo deliberada, dos valores finais da despesa. Com efeito, o actual artigo 45 do
Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo, é rigorosissimo na proibigao de ultrapassar os seus
limites de despesa, referida ao contrato inicial, mas nao esclarece quantos contratos fa-
zem falta, sempre que o projecto seja defeituoso, para que a mesma obra piblica se
conclua. E um controlo formal, a0 arrepio dos critérios materiais da realiza¢io da despesa
piblica, que a Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de Contas, Lei n°® 98/97, de 26 de
Agosto, acolhe (referimo-nos a economia, eficdcia e eficiéncia, constantes da alinea f, do n°®
I, do artigo 5°, desse diploma).

Trata-se de um fenémeno de muito dificil compreensio, se nio for um caso de mera impre-
cisdo técnica, ou, até, linguistica. Com efeito, pouco tempo depois da publicagio do Decre-
to-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, o mesmo Governo aprovou outro diploma sobre contratagio
publica, o ji referido Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho, cuja qualidade importa reco-

41
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Vejamos como, e tentemos perceber o porqué, - ou, melhor, os vérios
porqués, - destas opgdes, assumidas numa época em que o Estado se envol-
veu, como nunca havia sucedido em Portugal, em projectos concessiona-
dos. O que provoca que o dmbito real de aplicagdo do regime juridico de
empreitadas de obras publicas fique consideravelmente diminuido.

No Decreto-Lei n® 48871, de 19 de Fevereiro de 1969, a aplicagéo po-
tencial do regime de prego global, estava sujeita ao respeito pelos requisitos
constantes dos seguintes artigos :

Artigo 4°

(Conceito de empreitada por prego global)

“Diz-se empreitada por preco global a empreitada cuja remune-
ragdo ¢ fixada adiantadamente numa soma certa, correspondente
a realizagdo de todos os trabalhos necessdrios para a execugdo da
obra ou parte da obra objecto do contrato.”

Artigo 5°

(Obras que podem ser feitas por prego global)

“S6 podem ser contratadas por preco global as obras relativa-
mente as quais seja possivel calcular, sobre o projecto, com pe-
quena probabilidade de erro, os custos dos materiais e da mao-de-
obra a empregar.”

Artigo 6°

(Defini¢ao do objecto da empreitada)

“O dono de obra definird, com a maior precisdo, nos elementos
escritos e desenhados do projecto e no caderno de encargos, as

nhecer, sobretudo se comparado com o muito deficiente regime anterior, contido no Decre-
to-Lei n° 55/95, de 29 de Margo. E certo que o Ministério que coordenou a elaboragio do
Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho, foi outro — o Ministério das Finangas, A frente do
qual estava um notdvel conhecedor da temdtica da despesa piiblica, SOUSA FRANCO.
Provavelmente, a diferenca entre os membros do Governo directamente responsdveis pela
apresentagio destes dois diplomas a Conselho, providenciard determinantes elementos para
a explica¢do deste quase abismo entre as duas solu¢des normativas. Mas certo € que alguém
foi iludido, quando lhe foi proposta a aprovagio do texto original do Decreto-Lei n° 59/99,
de 2 de Margo. Porque, entre o que foi pretendido enquanto melhoria da qualidade da des-
pesa, e a degradagiio dos requisitos da qualidade dos projectos, para a sua utilizagdo em
contratos por prego global — e, simultinea a esta, a imposi¢do, pelo regime original do De-
creto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, desse modelo contratual, enquanto tendencialmente
obrigatério, - ndo hd qualquer coeréncia que se possa identificar.
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caracteristicas da obra e as condigdes técnicas da sua execugado,
bem como a qualidade dos materiais a aplicar.”

Qualquer leitor do conjunto normativo, distribuido por estes trés arti-
gos, ndo terd a minima dificuldade em identificar o regime estrito que foi
aposto a utilizagdo do formato do prego global. No essencial, s6 um projec-
to total, af incluida a sua prépria execucdo de grande qualidade, poderia
autorizar o recurso ao regime de prego global.

16.2. Com a reforma produzida em 1986, a qual era necessdria, fun-
damentalmente, pela exigéncia de transpor as Directivas 71/304/CEE e
71/305/CEE, este regime foi, mesmo, reforcado. Com efeito, sem que se
identifiquem alteracdes dirigidas a aligeirar os requisitos, pode-se, ao con-
trdrio, verificar que o legislador de 1986 fez um balango positivo da aplica-
¢do do regime restritivo de preco global. De tal forma que, além do que diz
especificamente respeito ao equilibrio do contrato, o artigo 9° do Decreto-
Lei n° 235/86, de 18 de Agosto (que continua a coexistir com os dois ante-
riores artigos), estatui:

“O dono da obra definird, com a maior precisdo, nos elementos
escritos e desenhados do projecto e no caderno de encargos, as
caracteristicas da obra e as condi¢des técnicas da sua execugdo,
bem como a qualidade dos materiais a aplicar e apresentard mapa
de medigoes de trabalhos, tao préximas quanto possivel das quan-
tidades a executar, no qual assentard a andlise e o ordenamento

por custos globais das propostas dos concorrentes a empreita-
42
da. 2

2 E certo ¢ que se constata um rigor aprecidvel, por parte da jurisprudéncia administrativa, na
relagdo entre esses elementos, quer no momento da proposta e da consequente adjudicagio,
quer no que se projecte para a execugiio do contrato. Como se depreende do teor das con-
clusdes do acérddo de 16 de Agosto de 2001, do Supremo Tribunal Administrativo, dado
no Processo n°® 47982 : “I- A luz do estabelecido no DL 59/9, de 2/3, a falta de indicagdo,
na lista de pregos unitdrios, do pre¢o correspondente a uma das espécies de actividades, se
equivaler ao compromisso da realizagdo dessa tarefa sem contrapartida directa, néo de-
termina necessariamente a desconsideragdo da respectiva proposta. I11- S6 assim ndo serd
se os factores, critérios ou pardmetros de avaliacao das propostas obrigarem a andlise
comparativa dos precos parcelares atribuidos aquela espécie ou se for claro que a omis-
sdo desse preco é susceptivel de se repercutir na boa execucio da empreitada (sublinhado
nosso). I1I-E ilegal ndo se considerar uma proposta, traduzida num prego global e inteli-
givel, com o fundamento de que ela carecia de um prego parcelar, desde que o prego omi-
tido respeitasse ao fornecinento e colocagao de uma porta de um certo tipo e nenhum dos
factores intervenientes na avaliagdo das propostas incidisse sobre o prego em falta ou so-
bre a respectiva actividade”.
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O sublinhado, que é de nossa responsabilidade, evidencia a sec¢do
nova introduzida pelo regime juridico de 1986. E ela mostra que, indepen-
dentemente do que o dono de obra tenha de respeitar, na execugio do con-
trato por preco global, ele deve uma especial atengdo, - concretizada na
obrigacdo de ponderar especialmente, na prépria adjudicagéo, - as caracte-
risticas especificas das propostas.

Aqui, hd uma pergunta que tem de ser feita. E ela € como era possivel
haver, na vigéncia de todos os regimes juridicos de empreitadas de
obra publica, anteriores a 1999, tantos contratos colocados em regime
de preco global, quando se atribufam, posteriormente, a lacunas dos pro-
jectos a razdo principal dos custos acrescidos — nomeadamente em traba-
lhos a mais, que nao por pagamentos devidos, agora, como vimos, por
efeito do n° 5, do artigo 17, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo ** ?
Isto €, se a lei tivesse sido, mesmo, cumprida, a divida quanto a qualidade
do projecto, levaria a proibicao da aplicacao do regime de preco global
na esmagadora maioria dos casos.

16.3. O regime de exigéncia, manteve-se, com a reforma de 1993, le-
vada a cabo pelo Decreto-Lei n® 405/93, de 10 de Dezembro (diploma cuja
necessidade, em rigor, ndo se percebe, € que marca, também, um periodo
conturbado da produgdo legislativa nesta matéria **. Nada ele trouxe de
novo quanto ao regime de preco global, e a restri¢gdo do recurso a ele. Os
artigos 7°, 8° e 9°, mais ndo fazem do que reafirmar a solugao de 1969, com
a correcgio de 1986.

H3 E, anteriormente, por todos os outros regimes, desde 1969, os quais, como vimos, contive-
ram normas exactamente iguais a estas.

* Em especial, o destino que foi atribuido ao Decreto-Lei n® 396/90, de 11 de Dezembro, cujo
artigo 1° dispunha: ”O presente diploma inicia o processo de transposicao para a ordem
Juridica nacional da Directiva 89/440/CEE, do Conselho, de 18 de Julho, relativa a coor-
denagdo dos processos de adjudicacao de empreitadas de obras piiblicas”. O sublinhado €,
naturalmente, nosso, e visa salientar a estranha técnica legislativa, que indica que se vai
comegar um processo de transposi¢io, sem identificar o seu fim ! Por outro lado, as obriga-
¢oes de transposig¢do sdo, por natureza, absolutas, e o prazo limite para esta, em concreto,
erade | de Margo de 1992 (artigo 3°, da Directiva 89/440/CEE). Tal urgéncia, ainda que de
objecto parcial, ndo ajuda muito a esclarecer qual a relagio desejada pelo Governo entre o
nosso ordenamento nacional e o decorrente.da participagio da Comunidade Europeia. So-
bretudo quando, no regime juridico de empreitadas de obra piiblica, aprovado pelo Decreto-
Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro, ficarami patentes muitas incorrec¢es de transposigio.
Como no regime de definigao dos critérios de adjudicacdo, constante do seu artigo 97 — ¢
nova e erradamente repetido, pelo artigo 105, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo — por
violagiio, entdo, dos artigos 20 e 29, da Directiva 71/305/CEE, e, actualmente, dos artigos
18 e 30, da Directiva 93/37/CEE.
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16.4. Chegados a 1999 (e ap6s se haverem sucedido vdrias tentativas
de projecto de revisdo do Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro),
assiste-se ao laxismo objectivo, na exigéncia legal da qualidade dos projec-
tos.

Tomemos, em primeiro lugar, a versdo original do Decreto-Lei n°
59/99, de 2 de Margo. Neste surge-nos, antes do mais, a eliminagdo de um
dos trés artigos que, desde 1969, governava, no essencial, a imposi¢ao do
regime juridico de empreitadas de obras piiblicas. Qual? Exactamente o
que levava a epigrafe de obras que podem ser executadas por prego global,
que desapareceu, por completo.

Depois, o que ficou a reger esta matéria ?

Os artigos 9° e 10, cujo interesse merece a sua integral reproducao:

Artigo 9°

(Conceito)

“Entende-se por prego global “ a empreitada cujo montante da
remuneragdo, correspondente a realizagdo de todos os trabalhos
necessdrios para a execugdo da obra ou parte da obra objecto do
contrato, é previamente fixado.”

Artigo 10

(Objecto da empreitada)

"0 dono da obra definird, com a maior precisdo possivel, nos
elementos escritos e desenhados do projecto e no caderno de en-
cargos, as caracteristicas da obra e as condigdes técnicas da sua
execugdo, bem como a qualidade dos materiais a aplicar, e
apresentard mapas-resumo de quantidades de trabalhos.”

Para a aplicac@o destas normas, tendo em conta a relagdo, ainda que
indirecta, com os outros dois regimes possiveis — série de pregos e por
percentagem — devia adicionar-se o contetido do n°® 2, do artigo 18, e n° 2,
do artigo 39. Em qualquer dessas duas, estabelecia-se que a desaplicagdo

& Aponte-se, e lamente-se a imprecisio linguistica, pois que um preco nio é uma empreita-
da. E a Lingua Portuguesa nio € assim tdo pobre que nio permita escrever o que se preten-
de, pelo recurso a outros meios mais esclarecedores. Nio era assim, por exemplo e como jdi
vimos, que o artigo 4°, do Decreto-Lei n® 48871, de 19 de Fevereiro de 1969, se referiu,
originalmente, ao tema.
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do regime de prego global *® carecia de despacho de autorizagdo, devida-
mente fundamentado, do ministro competente *'.

16.5. Logo, é amplamente degradado o nivel de exigéncia legal da
qualidade dos projectos, que passam a ser susceptiveis de ser usados em
contratos por preco global desde que expressem a maior precisdo possivel.
Ora a maior precisio possivel nio se define por referéncia exclusiva a téc--
nica em causa, mas também aos meios disponiveis para comprovar tal
precisao. Por exemplo, imaginemos um servico com grandes responsabili-
dades na execug@o de obras piblicas, e que se encontre despovoado de
técnicos capazes de rever, internamente, a correcgio dos projectos. Nome-
adamente, se existir — como € frequente — um considerdvel lapso de tempo
entre a encomenda do projecto (que pode, até, ser dptimo, para a época em
que foi elaborado, e perante as informagdes facultadas aos projectistas), a
sua posterior execucdo e a sua utilizagio na empreitada a contratar. Até
1999, este projecto nao poderia ser, legalmente, utilizado para servir o
objecto de um contrato de empreitada de obra piublica. Agora, pode,
porque a maior precisdo que aqui foi possivel, foi praticada. Isto é, passou-
se de uma exigéncia em abstracto, de cariz potencialmente inultrapassavel
— como constava do préprio regime juridico imediatamente anterior ao
instituido pelo Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo, “sé poderdo ser con-
tratadas por prego global as obras cujos projectos permitam determinar a
natureza e as quantidades dos trabalhos a executar, bem como os custos
dos materiais e da méo-de-obra a empregar” *® - para uma exigéncia me-
nor. E quando esta ¢é relativizada, tudo se poderd imaginar. E, na verdade,
surpreendente o contraste entre a paraferndlia politica que anunciou 0 novo
regime juridico de empreitadas de obra publica, e o que ficou a constar,
verdadeiramente, do diploma.

4 Recorrendo ora 4 série de precos (n° 2, do artigo 18) ora a percentagem (n° 2, do artigo
39).

47 Esta redacgdo, ainda que tenha vivido por pouco tempo, no que a série de pregos diz respei-
to, causou alguma perplexidade. Por um lado, o que serd o ministro competente, nas au-
tarquias, ou nas sociedades de capitais piblicos? Por outro, que razio justifica que se utilize
a expressdo devidamente fundamentado, e nio, simplesmente, fundamentado, ji que a fun-
damentagdo tem um regime bem definido no Cédigo do Procedimento Administrativo (arti-
gos 124 e 125, em sequéncia do disposto no n° 3, do artigo 268, da Constitui¢do da Repd-
blica). Logo, ou estd fundamentado, ou nfo estd, sendo que a deficiente fundamentagio, ou
a fundamentagio incompleta, equivalem ao nio cumprimento do dever de fundamentagio.
Tenha-se em atengdo que o n° 2, do artigo 39, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo,
(quanto ao regime de aplicagdo das empreitadas de obra piblica, por percentagem), conti-

_nuaem vigor.
e Artigo 8°, do Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro.
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16.6 E, neste momento, deverd ser renovada uma questdo que atrds
suscitdmos. Por que razdo tantos contratos eram colocados em regime de
prego global, sabendo-se dos riscos que se estava, desnecessariamente, a
correr ?

Para além de razdes decorrentes de competéncia técnica, juridica ou
ndo - a ilusdo de que se gasta menos em preco global s6 mostra desconhe-
cimento grave da matéria - geradora potencial, nomeadamente, de respon-
sabilidade financeira -, outros factores foram determinantes.

Em nosso entender, um dos principais motivos, tem a ver com a impo-
sicdo objectiva dos Programas Operacionais no dmbito dos dois primeiros
QCA (Quadros Comunitdrios de Apoio) ¥, de que, para terem as entidades
publicas acesso a comparticipa¢ao dos fundos, haveria que seguir o regime
de preco global, na adjudicagao de empreitadas de obra puiblica. Trata-se
de uma préctica lesiva do interesse financeiro publico, mas que é extrema-
mente cédmoda. Num brevissimo resumo, este pode concretizar-se no se-
guinte : hipotizemos uma verba de 40 milhdes de contos (de um Programa
Operacional), sendo que se atribuem 35 a custos directos, e 5 a revisdes de
pregos e a trabalhos a mais. Para uma consciéncia meramente burocratica,
o problema estd resolvido — néo se ultrapassariam os 40 milhdes de contos
de despesa, porque se entendia que preco global, era preco total, para a(s)
obra(s) piblica(s) em causa. O problema é que, se o projecto ndo corres-
pondesse ao rigor que a lei impunha, a despesa dispararia. E certo que
sempre se poderia dizer que o aumento de custo ndo era comparticipado
pelo Programa X ou Y, concluindo-se, por ai, a intervengdo das entidades
gestores desses instrumentos financeiros. S6 que, para efeitos contratuais,
tais dispositivos ndo tinham, e nao t€m, a menor incidéncia quanto as rela-
¢oes entre o dono da obra e o empreiteiro. Isto é, a entidade que celebrou o
contrato, acabaria sempre responsabilizada, perante o empreiteiro, pelo
pagamento de tudo quanto o regime juridico de empreitadas de obra publi-
ca, obrigasse. O erdrio publico, co-alimentado ou néo, pelas verbas dos
fundos estruturais, teria, por isso, de suportar o pagamento integral do
contrato. Segundo as regras do preco global.

16.7. Institui-se, em simultdneo, um suposto procedimento destinado a
evitar as derrapagens de custos: a revisdo de projectos, contratada como
prestag@o de servigos, paga a parte do préprio projecto, e igualmente co-
financiada pelos fundos estruturais. Os revisores de projecto deveriam

49 1 . . - " o »
Nio quer isto dizer que nio se projecte no III QCA, mas, tio sémente, que os danos que
este tipo de gestdo provocou no interesse patrimonial piblico, em resultado do que foi o
acervo dos dois anteriores, ji ¢ irreversivel.
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garantir a certeza, e a qualidade dos projectos. Impedindo o incremento de
custos.

Porém, tantos anos volvidos, e a caminho de entrar no III QCA, quan-
tos revisores de projecto foram directamente responsabilizados pelos
aumentos de custos? Que saibamos, nenhum, embora as verbas que paga-
ram esta prestacéo de servigos de revisdo de projectos tenham sido verda-
deiramente impressionantes! Mais impressionantes, de resto, s6 as que
resultaram em incremento de custos, por trabalhos a mais. Em projectos
que deveriam estar duplamente vigiados.

16.8 Chamar a atenc@o para este aspecto, ndo deriva s6 da mera ob-
servagdo de prdticas inconsequentes de contratagdo publica, mas do facto
de, entre o periodo de 1996 e 1999, com a criagdo do Ministério do Equi-
pamento, do Planeamento e da Administragdo do Territério (conhecido
pela sigla MEPAT), se haverem reunido as obras publicas, a gestao dos
fundos comunitirios e o lancamento das principais concessdes, sobre-
tudo rodoviarias. Isto é, os factores negativos de pressdo sobre a preferén-
cia pelos contratos por prego global concentraram-se num unico departa-
mento governamental. Como coroldrio, o Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de
Marco, na sua versdo original, obrigava, objectivamente, a contratacao de
empreitadas de obra publica em regime por preco global! E com o mesmo
MEPAT a elabora-lo.

17. Nos motivos de justificagdo do regime de preco global surge, em
segundo lugar, a concorréncia estabelecida preferencialmente pelo factor
preco. Trata-se de uma consequéncia que decorre da aplicagdo do sistema,
sem que haja regra juridica que o afirme. Mas é muito fdcil de atingir o seu
alcance.

Com efeito, se o projecto da obra a realizar estd bem definido, com a
indicac@o dos trabalhos a realizar, suas quantidades, materiais e sua quali-
dade respectiva, das cargas de mao-de-obra, etc, 0 que resta, substancial-
mente, para a apreciacao e comparacao das propostas, que nao seja o
preco? Muito pouco, como qualquer pessoa que se movimente nos meios
da contratag@o publica o confirma espontaneamente, pela sua propria expe-
riéncia. De resto, hd uma hipocrisia emanante (e imanente) do sistema,
quando se estabelece que o critério de adjudica¢do pode basear-se, ou nao,
exclusivamente no prego mais baixo. Uma mera estatistica, mesmo superfi-
cial, permitiria constatar, a qualquer funciondrio que intervenha numa das
duas comissdes previstas pelo Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo, ou a
qualquer orcamentista de empreiteiro, que a esmagadora maioria dos
contratos em que nao se prevé que o preco mais baixo seja o \inico
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critério, resultam adjudicados pelo valor do preco. Porque a tendéncia —

frequentemente expressdo de comodidade ou negligéncia na fixagdo de
critérios de capacidade dos empreiteiros ou na apreciagdo concreta das
propostas — para pontuar tudo o que nio seja o preg¢o a nivel equivalente,
leva a que s¢ fica a sobrar o preco, para fazer a diferenca.

E este fenémeno € ainda mais real, e mais frequente, nos contratos ad-
judicados em regime de preco global.

Logo, o que o dono de obra piblica tem a ganhar, a sua verdadei-
ra contrapartida, é a de provocar a concorréncia pelo preco, como
normal consequéncia de por em competi¢do a adjudicacao de um contrato
com objecto bem definido. Em rigor, nada mais tem, legitimamente, a
ganhar, do que um prego mais baixo.

V.
O equilibrio do contrato e a distribuicao do risco

18. Este debate quanto ao alcance do n° 5, do artigo 17, do Decreto-
Lei n® 59/99, de 2 de Margo, é, no fundo, uma incurséo a concepgao do
préprio contrato de empreitada de obra publica. Pelo que a interpretagdo
normativa deve considerar ndo sé a vertente literal, mas todas as que pos-
sam ser lteis. E tal seja o que for que a lei afirme, sobretudo pelas constan-
tes imprecisdes com que, a seu tempo, legislador e regulamentador admi-
nistrativo, tém presenteado os utilizadores desta secg@o do ordenamento *°.

Isto €, e hipotizando criticas, dir-se-ia que seria inaceitdvel uma con-
clusdo como a que preferimos, pelo desnivel de situagdes em que colocaria
as duas partes do contrato. Por um lado, o dono de obra teria de pagar, e o
empreiteiro néo teria de fazer nada que concretizasse contrapartida. O con-
trario da filosofia de uma relagdo contratual.

Contudo, uma observagdo mais cuidada do que seja o regime do con-
trato por prego global, afastard estas criticas. E por uma simples razdo. A
distribuicio de risco que é produzida na disciplina do contrato em regime
de prego global, leva a que o empreiteiro, se acaso se enganar nos valores
que adiantou para realizar o contrato, e, por isso, sofra gravoso prejuizo,
nada pode invocar como fundamento de pagamento a esse titulo ' A sua

0 mais recente regime, entdo, entendeu que poderia mesmo utilizar o predmbulo para
introduzir elementos perturbadores a interpretagdo. Por exemplo, quando releva entre "os
aspectos constantes do presente diploma, (...) a possibilidade de o concorrente apresentar
proposta firme, renunciando, assim, a revisdo de pregos” (ponto II, 3). Porém percorrendo
o diploma, nem sombra, nem sequer outro rasto, de semelhante novidade !

3! Invadir a drea da determinagao da flexibilidade do contrato administrativo, nao pode, em
Portugal, ser feito, sem levar em consideragio a magistral obra de SERVULO CORREIA, e
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proposta de preco consome o objecto, sem margem a qualquer divergén-
cia °2. Naturalmente, desde que o dono de obra haja cumprido a lei, ou seja,
desde que tenha patenteado um projecto coerente ¢ ndo omisso.

19. Temos tido, ao longo da nossa vida profissional, um contacto mui-
to frequente com esta questdo. E tal ndo admira, porque o custo do contrato
é completamente diferente conforme se opte por uma, ou outra, das solu-
¢oes. E, também amitide, os donos de obra protestam pela injustica que
representaria pagar o que nao € feito. Nao partilhamos, como decorre do
raciocinio expenso neste texto, de que seja injusto, porque o dono de obra,
quando recebe propostas de qualquer dos concorrentes, ja beneficiou de ter
colocado a concorréncia refor¢ada quanto ao prego. Por outro lado, ele ndo
¢ obrigado a seguir o regime de prego global, podendo, em caso de diivida
sobre a qualidade do projecto, e das medi¢des respectivas, optar pelo regi-
me da série de precos. E ndo correr o risco de pagar o que né@o corresponde
a trabalhos realizados.

Mas outro argumento tem de ser, por respeito ao conjunto do nosso
ordenamento juridico, apresentado aos partiddrios da injustiga — inexisten-
te, como atrds defendemos — da solugio que preferimos. E que a justiga,
salvo quando estejam em causa valores do nivel dos direitos fundamentais,
ndo é um critério que possa ser utilizado, quando diividas hd sobre o conte-
tido, ou o resultado da interpretagéo, e concomitante aplicacio, da lei. Con-
forme o afirma o n°® 2, do artigo 8°, do Cédigo Civil: "o dever de obedién-
cia a lei ndo pode ser afastado sob pretexto de ser injusto ou imoral o
conteiido do preceito legislativo”. Norma que ndo se destina, exclusiva-
mente, a reger o exercicio da funcao judicial, mas que tem plena aplicagdo
no Direito Administrativo. Mais adiante, ndo se pode ocultar que se hd
juizo em que o elemento subjectivo domina, ele € o que seja justo, ou nao !
Ja FERNANDO PESSOA exclamava que: "Justica? Justica é a mais estii-
pida das ilusées 1"

que constituiu a sua Tese de Doutoramento em Direito — Legalidade e Autonomia Contra-
tual nos Contratos Administrativos (Almedina, Coimbra, 1987). Sendo o contrato de em-
preitada de obra piiblica, um contrato administrativo tipico, remeteriamos o leitor para o
que consta, dessa obra, entre as paginas 705 a 711.

52 Aquilo que, face a regulamentagdo francesa, DANIEL CHABANOL ¢ JEAN-PIERRE
JOUGUELET, afirmam, a pdginas 33, da sua obra Marchés publics de travaux (Le Moni-
teur, Paris, 1994) « les marchés a forfait sont source de déconvenues séveres pour des en-
trepreneurs trop optimistes, ou distraits (...) ». Quando os empreiteiros reclamam verbas
suplementares por nio se terem enteirado das condigdes, ou dos riscos, da empreitada de
obra piiblica cujo compromisso de realizagdo firmaram.

53 n pdgina 66, de Obra em prosa de Fernando Pessoa. Portugal, Sebastianismo e Quinto
Império (prefacio, introdugoes e notas de ANTONIO QUADROS, Europa-América, Mem-
Martins, 1986).
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O recurso ao critério da justiga, é, assim, o refigio de muitos que, a
mingua de outros argumentos, optam por juizos de natureza moral. Estra-
nha moral esta que visaria suportar o ndo cumprimento de norma expressa.
Representaria a subordinagdo da seguranga juridica aos valores subjectivos
de justica e moral, de entendimentos tdo diversos quantos fossem os intér-
pretes das regras, e das situagdes a que elas se devem aplicar. Ou seja, a
destrui¢@o do préprio sistema juridico, pela eliminagé@o arbitrdria de normas
dele parte.

20. A apreciaci@o do equilibrio das solugdes legais (aferindo-o perante
o0 que seriam potenciais efeitos perversos da incidéncia do regime de prego
global) tem de levar em considerag#o, também, aquilo com que o legislador
se bastou. Isto €, se se entendeu como suficiente a divisdo tripartida dos
tipos contratuais, e se colocou a remuneragido do empreiteiro, como critério
distintivo, hd que levar, com este peso, as consequéncias da sua aplicag@o.
Porque quem tem o direito de inovar, €, de novo e exclusivamente, o pré-
prio legislador. E certo é que, como vimos repetindo, de entre as multiplas
alteracdes que se vieram sucedendo, desde 1969, nada constou a este res-
peito. '

Ora noutros sistemas juridicos esta defini¢@o da tipologia das emprei-
tadas, ndo se contenta com, unicamente, trés modalidades de moldagem
dos contratos. E certo que, frequentemente (casos dos Estados Unidos da
América ** ou do Reino Unido **" tal decorre de uma maior flexibilidade
geralmente aceite na caracterizagao da matéria contratual, mesmo ptublica.
A lei ndo € tdo rigida, e verifica-se uma aproximagio constante entre 0s
modelos de contratos de objecto imobilidrio, indistintamente de serem
adjudicados, e celebrados, por entidades piblicas, ou privadas 20 Porém, tal
ndo poderd resultar em menosprezo do que decorre dessa agilizagdo de

4 Veja-se a obra de ROBERT A. RUBIN, VIRGINIA FAIRWEATHER, SAMMIE D. GUY
e ALFREDO C. MAEVIS, Construction Claims (VAN NOSTRAND REINHOLD, Nova
Torque, 1992, 2* edigio), tipificando as particularidades da compra piblica de empreitadas
com objecto imobilidrio (pdginas 4 e 5) e caracterizando, por numerosos tipos contratuais, o
que € a distribuigdo do risco (pdginas 5 a 17).

% Um documento fundamental, na doutrina inglesa, é Hudson's Building and Engineering

Contracts, actualmente de DUNCAN WALLACE. Recorremos aos dois volumes da déci-

ma primeira edigao, de 1995 (Sweet & Maxwell, Londres).

Obra de referéncia, como a Construction Law, de JOHN UFF (seguimos, aqui, a sétima

edi¢io, de 1999, publicada pela Sweet & Maxwell, Londres), tratam os contratos unifor-

memente, mas sem omitir especialidades de contratagdo publica (vide paginas 13 a 22, ¢
112a117).
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modelos connatuals Como a experiéncia de contratagdo internacional o
confirma *’

O recurso a modelos-tipo de contratos, nos quais se insere diferentes
modalidades de distribui¢do do risco, ndo afecta, portanto, a possibilidade
de encontrar solu¢Ges adaptadas a cada caso. Por exemplo, nada garante
que seja correcta a obrigatoriedade de prever uma fase de confirmacdo da
correc¢do do projecto, depois da assinatura do contrato, e do acto de con-
signacdo. A qual, em Portugal, tem de existir, se o dono da obra utilizar o
regime de prego global. Logo, o pagamento do saldo, a reclamago por
defeitos, o tratamento de situagBes imprevistas, ou imprevisiveis, ndo cede
face a esquemas completamente rigidos. Deste modo, quando, no Reino
Unido, se prevé, por exemplo, que um determinado contrato siga o modelo
NEC (New Engineering Contract **, proposto pela Institution of Civil En-
gineers), poderdo as partes acordar em disciplina prépria de distribuigdo do
usco sendo adaptdveis as regras de execugdo num prego fixo (lump sum

*%). Nio se depreenda, daqu1 que seja impossivel seguir um regime, como
o do prego global, vigente no nosso ordenamento juridico. Simplesmente,
tal ndo é obrigatdrio. Se um dono de obra, exercendo a sua legitima liber-
dade, preferir algo como o que corresponde ao teor do nosso Decreto-Lei n°
59/99,de 2 de Marco, € porque considera que essa distribuigdo de risco € a
mais adequada. Logo, com a contingéncia de pagar, em lump sum - prego
global, total e fixo, - mais ou menos do que corresponde ao custo comercial
de trabalhos néo realizados.

Portanto, esta flexibilidade conduz a existéncia de uma multiplicidade
de figuras contratuais, sem redugéo as formas pré-definidas. E isso mesmo
pode (deve) a entidade adjudicante fazer constar dos documentos pré-
contratuais. Até para poder servir de elemento competitivo.

Porém, nao é sé no dambito desses sistemas juridicos mais afastados do
nosso, que se pode apreciar um leque mais amplo de escolha para tipos
contratuais. Em Franc¢a, por exemplo, podemos constatar diversas modali-
dades, entre as quais se contam algumas semelhantes as vilidas, em Portu-

e Embora exista profusa literatura sobre os contratos de construgio, ao nivel internacional,
permitimo-nos frisar ao relevante contributo de PHILIP LOOTS (Construction Law and
Related Issues, 1995, JUTA & Co, Kenwyn, Africa do Sul). Af, todo o Capitulo 4 (paginas
87 a 154) se dedica a classificagdo e escolha dos contratos de construgfio. Para o que seja
mais préximo as nossas empreitadas por preco global - lump sum, afirma-se que o mesmo
s6 poderd ser aplicado quando o projecto seja completo e final ("use of this type of contrat
unp/:ev that design is complete and final”, pdgina 90).

% A actual edi¢@io destes contratos-tipo, a segunda, é de 1995. Para uma apreciacio geral do
seu contetido, ver The New Engineering Contract, a commentary (Blackwell Science,
Oxford, 1996), por BRIAN EGGLESTON.

? Sobre o conceito, ver paginas 14, 15, 43 e 44, de Construction Clumzv por JOHN K.
SYKES (Sweet & Maxwell, Londres, 1999).
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gal . Mas, sobretudo, é definido um regime para o prego ', tratado sepa-
radamente a qualquer classificagdo de empreitadas de obra piiblica. Assim
dispde o artigo 16, do Code des Marchés Publics (CMP) 62, quando refere
tanto os prix forfaitaires, como 0s prix unitaires appliqués aux quantités
réellement livrées ou exécutées ** Grosseiramente, o que corresponderia,
no caso das nossas empreitadas de obra piiblica (sem esquecer que o CMP
igualmente se aplica a contratos com outros objectos, como os de forneci-
mento de bens ou de prestagio de servigos **), ao regime por preco global e
a série de pregos. Para a empreitada por percentagem. Que tinha a expres-
sdo da modalidade en régie 65, a nova regulamentagdo aparenta té-la redu-
zido a casos puramente marginais, aproximando-se da nossa figura da ad-
ministragio directa %

Sucede, contudo, que, no caso francés, se remete para um sistema de
sucessivos cadernos de encargos %', a possibilidade de estabelecer o clausu-
lado concreto. Com os CCAG (Cahier de Charges Administratives Généra-
les) segundo o diferente objecto do contrato. Os quais serdo completados,

8 A influgncia do Droit Administratif no nosso ordenamento juridico-publico, é, de resto,

bem conhecida. MARCELLO CAETANO a ela dedica boa parte do seu artigo A Codifica-

¢cao Administrativa em Portugal, Um Século de Experiéncia : 1836-1935 (republicado em

1994, pela Coimbra Editora, na colectinea organizada por FREITAS DO AMARAL, sob o

titulo de Estudos de Histdria da Administragao Piiblica Portuguesa) e RUI MACHETTE

enfatiza-a, no seu artigo Contencioso Administrativo, publicado no Diciondrio Juridico da

Administragdo Pdblica (Volume II, Atlintida Editora, Coimbra, 1972, de pdginas 683 a

788).

Quanto ao regime do prego, veja-se o que consta entre as pdginas 148 a 150, da obra de

PATRICK SCHULTZ, Eléments du droit des marchés publics (LGDJ, Paris, 1996). Per-

manece perfeitamente valido, nos seus tragos essenciais, mesmo com a alteragao de 2001.

2 A recente reforma na legislagdo francesa sobre a contratagdo publica, concretizou-se numa

nova versio do Code des Marchés Publics, aprovada pelo Decreto n® 2001/210 de 7 de

Margo de 2001. De entre as obras de anotagdo ja publicadas, veja-se a de BERNARD-

MICHEL BLOCH (Code des marchés publics annoté, Berger-Levraut, Paris, 2001). H4,

disponivel na INTERNET, uma apresentagio deste diploma responsabilidade do Ministére

de I'Economie, des Finances, et de I'Industrie.

« Les prix des prestations faisant I’ objet d’un marché sont soit des prix unitaires appliqués

aux quantités réellement livrées ou exécutées, soit des prix forfaitaires, appliqués a tout ou

partie du marché, quelles que soient les quantités (...) », artigo 16.

O pardgrafo inicial, do artigo 1°, do Code des Marchés Publics, dispoe : “Les marchés

publics sont des contrats conclus a tire onéreux avec des personnes publiques ou privées

par les personnes morales de droit public mentionnées a l'article 2, pour répondre a leurs

besoins en matiére de travaux, fournitures ou de services (...) » .

Versio anterior do CMP, artigos 78 e 275.

% Novo CMP, artigo 47.

7 Para a reflexio sobre a0 alcance juridico dos cadernos de encargos, ver Concursos e outros
Procedimentos de Adjudicagdo Administrativa (Almedina, Coimbra, 1998), por MARIO
ESTEVES DE OLIVEIRA ¢ RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, especialmente entre
as pdginas 138 e 142.
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pelo Cahier de Clauses Administratives Particuliéres (CCAP) e pelo Cahi-
er de Clauses Techniques Particuli¢res (CCTP), para cada vinculo. Quanto
aos contratos de empreitada de obra publica (marchés de travaux publics),
o primeiro artigo do CCAG-Travaux em vigor 68 afirma esse modelo de
remissao, de cada contrato para essas normas gerais, e ndo o contrdrio. Pelo
que se poderd considerar como unico, e verdadeiro limite, o contetido das
normas imperativas do Code des Marchés Publics, o qual ndo pode ser
preterido pelos Cahiers de Charges (seja qual deles). E, bem assim, o que
resulte de qualquer lei especial.

Logo, € nesta relagdo entre a matéria nao-disponivel, e a flexibilidade
que a relagdo entre essas (poucas, mas importantes) normas, os CCAG e os
CCAP/CCTP, que se consegue a adaptacdo dos quadros formais, a realida-
de de cada contrato.

Ainda, a divis@o bipartida bdsica ¢ adicionado um regime especifico
para pregos provisorios (artigo 18, do CMP). Isto porque, além dos con-
ceitos relativos aos dois tipos de pregos, adere a nogdo de o mesmo ser fixo
o (ferme)7°, conforme o afirma o artigo 17, do CMP.

Nio surge qualquer reclamag@o especifica quanto a erros e omissoes
do projecto (nem tal é sugerido, no CCAG Travaux), tendo o empreiteiro de
recorrer, se tal for o caso, as normas sobre situagdes imprevistas . Porque
a variagdo do prego merece regime rigido, e a necessidade de sua confir-
macao no texto do préprio contrato, como obriga o j4 citado artigo 17, do
CMP. E, aqui, a rigidez € incontorndvel, porque nio se poderao adicionar
outras formas de instabilizacdo de prego, que nao aquelas que a lei admite.
Logo, esta flexibilidade que apontamos como positiva, ndo se confunde
com menor rigor, ou menor exigéncia.

Logo, a obrigatoriedade em respeitar o pagamento integral do que a
Administragdo Publica aceitou, com o prego fixo, ndo tem, necessariamen-
te, de arrastar consigo a instabilizagdo da fase de erros e omissoes, formal-
mente considerada. E as proprias deficiéncias, ou omissdes, de elementos

8 Através do seguinte texto : “Les stipulations du présent cahier des clauses administratives
générales (CCAG) s’appliquent aux marchés qui s’y référent expressément ». Nao hd, ain-
da, actualizagao destes textos, sendo de aplicagdo os anteriores. Contudo, tenha-se em aten-
¢do que o seu cardcter nio obrigatério, diminui consideravelmente o alcance da auséncia de
novos CCAG.

ad Poder-se-ia, mesmo na Lingua Portuguesa, recorrer ao vocdbulo firme. Ou a estdvel. Certo
¢é que se afasta da estimativa, que a nossa lei frequentemente refere. Mesmo se comparando
os regimes de prrix unitaires a nossa série de pregos.

™ Este caricter desejadamente definitivo do prego inicial, é objecto de comentdrio importante,
por parte de MARCEL SOUSSE, a péginas 30, da sua obra Droit public des contrats de
construction (LLGDJ, Paris, 1998). Manteve-se a ideia, nos actuais artigos 17 e 18.

" Ver, a este propésito, o Traité de Droit Administratif, de ANDRE DE LAUBADERE e
YVES GAUDEMET (Tomo 2, LGDIJ, Paris, 1998, 11 edigdo), de pdginas 416 a 419.
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do projecto, podem (devem) ser objecto de cldusulas particulares de impu-
tagdo de risco e custo.

Naio significa este breve percurso, e correlativo comentdrio, que a con-
tratac@io publica n@o peque, seja qual for o Pais, ou o sistema juridico con-
siderado, por custos suplementares, derrapagens e estimativas erradas.
Porém, a sensacdo que fica € que, em Portugal, se confiou, em demasia, no
mérito das solugdes formais. Para, depois, tentar a Administragao, quando
se sente prejudicada, corrigir o que a lei, mesmo imprudentemente, estabe-
leceu. Algo que o Estado de Direito, e o principio da legalidade, ndo lhe
permite.

E a realidade mais recente, com a introdugdo do falacioso sistema de
controlo de custos, pelos artigos 45 e 46, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de
Margo, s6 vem confirmar esta tendéncia. Na verdade, além do aligeirar dos
requisitos da qualidade técnica dos projectos (que ja tivemos de apreciar,
neste texto), este controlo criou novas despesas — o pagamento do estudo
obrigatério, para gastar entre 15 e 25% sobre o valor inicial do contrato -,
gera custos novos para os mesmos_trabalhos, com a imobiliza¢do (e
remobilizagdo) de meios até que tal estudo seja efectuado (porque ele,
como contrato publico de prestag@o de servigos que €, ndo pode, nos termos
dos artigos 83 a 86, do Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho, ser adjudica-
do sem concorréncia, pois se justifica numa causa imputdvel a entidade
adjudicante) e acaba com a sujeicio do empreiteiro_aos seus precos
contratuais, até que o incremento da encomenda atingisse os 50%. Porque,
recorrendo-se a novo procedimento pré-contratual (ajuste directo?), para
completar a obra, fica o dono de obra amarrado ao empreiteiro que ja estd
instalado no local. Logo, se ndo quiser pagar outro estaleiro, terd, muito
provavelmente, de aceitar o que o empreiteiro lhe propuser. Um bom
exemplo de como o recurso a modelos meramente formais, resulta no exac-
to oposto das intengdes que o justificaram. Como sucede na actualidade da
divisdo tripartida, acompanhada da insuficiéncia, ou mediocridade, dos
projectos.

VI
A reclamacao por erros e omissoes.

21. Diversos pontos que foram apreciados, neste texto, afloraram o
instituto da reclamag@o por erros de omissdes. Actualmente contida a maior
parte das normas que a ele se dirigem, no artigo 14, do Decreto-Lei n°
59/99, de 2 de Margo. Vejamos, em particular, o que consta do n° 1, desse
artigo, para continuarmos na aprecia¢io do tema a que nos propusemos:
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“ 1. No prazo de 66 dias, ou no que for para o efeito estabelecido no
caderno de encargos, de acordo com a dimensdo e complexidade da
obra, mas ndo inferior a 15 dias, contados da data da consignagéo, o
empreiteiro poderd reclamar :

a) Contra erros ou omissoes do projecto, relativos a natureza ou vo-
lume dos trabalhos, por se verificarem diferengas entre as condi-
¢oes locals existentes e as previstas ou entre os dados em que o
projecto se baseia e a realidade ;

b) Contra erros de cdlculo, erros materiais e outros erros ou omis-
soes das folhas de medi¢oes descriminadas e referenciadas e res-
pectivos mapas-resunmo de quantidades de trabalhos, por se verifi-
carem divergéncias entre estas e o que resulta das restantes pecas
do projecto.

(0 B

E muito fécil a identificagdo de situagGes cruzadas entre as normas do
n® 5, do artigo 17, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo, e as acima
citadas. Com efeito, o saldo a favor do empreiteiro pode resultar, muito
naturalmente, de erros ou omissoes do projecto ou, até, de erros de célculo.
E ndo é pelo facto do empreiteiro ndo os haver reclamado, que o dono de
obra pode executar o contrato, ignorando o cumprimento das regras bdsicas
de distribui¢ao do risco. Como o € a obriga¢do de pagar ao empreiteiro, o
saldo que a lei expressamente invocou, para determinar qual o regime do
contrato de empreitada de obra piblica, por preco global.

Mas o contrdrio pode ser de mais incisiva aplicagdo. Ao menos tenta-
da. Vejamos como.

22. Numa determinada obra publica, cuja empreitada de execugéo foi
adjudicada em regime de preco global, o dono da obra — que serd, normal-
mente, representado por alguém que nao teve a ver com a escolha do pro-
jecto — toma a iniciativa de corrigir o projecto. Porque se apercebeu das
incoeréncias — erros, em sentido juridico — e das omissdes que este tinha.
Acompanhado, ou ndo, do projectista, a qual, neste meio, ndo se coibe,
frequentemente, de aceitar essas modificagdes, desde que ndo lhe sejam —
como deveriam ser — imputadas as responsabilidades, e os respectivos
custos, que derivem das correcges em causa .

7 Quando nio surge a situagio, absolutamente ilegal, e bizarra, perante quer o Direito, quer o
mais elementar senso comum, de a entidade que elaborou o projecto, ser aquela que vem a
exercer (contra pagamento, no dmbito de um contrato de prestagio de servigos), a prépria
fiscalizacao da obra, ai incluido o dever de vigilancia, e de censura, quanto as incorrecgdes
de projecto da sua autoria (alinea b, do artigo 180, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Mar¢o)
! Ndo se pode diminuir que o poder de fiscalizagfio ¢ uma prerrogativa da parte pdblica,
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Caso se admitisse a correcgdo ad hoc, do projecto, estar-se-ia a sub-
verter o préprio regime do contrato. Seria como se este contivesse uma
espécie de projecto (objecto) indicativo, a respeitar, ou nao, segundo os
designios do dono da obra. Representando um quase-contrato ™ ao sabor
da arbitrariedade do dono da obra, e contra o que o Cédigo do Procedimen-
to Administrativo (sobretudo o seu artigo 180, e a determinagéo obrigatéria
do objecto) dispde, quanto a disciplina do contrato administrativo, enquan-
to contrato. O que € particularmente grave quando corre, por conta do dono
da obra, a obrigagdo de patentear um projecto completo e coerente (actual-
mente, pelo artigo 63, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo). Logo, seria
como um prémio atribuido ao infractor, um beneficio ilegitimo que se de-
sencadearia da propria violagdo anterior de normas peremptorias!

Nio se deve olvidar que a existéncia de uma reclamagdo por erros e
omissdes do projecto, posterior a assinatura do contrato, é uma caracte-
ristica do regime juridico de empreitadas de obra publica, mas raramente se
encontra na contratacao privada de construg@o de iméveis. Nesta, a recla-
macdo € anterior ao contrato, ou, nao a havendo, o risco por erros e omis-
soes € assumido, quase integralmente, pele empreiteiro.

Dagqui resulta que se o dono da obra tentar utilizar a reclamagédo por
erros e omissdes, para corrigir o projecto, tal € ilegitimo. Muito pior, ainda,
seria recorrer a ela para tentar a eliminagdo do dmbito de potencial do n° 5,
do artigo 17, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Marco.

VII
Os trabalhos a menos, seu ambito
de aplicagao, natureza juridica e regime

23. Ficaria incompleto este breve percurso pelo regime do contrato
por preco global, se fossem ignoradas as normas que, expressamente, refe-
rem os trabalhos a menos. Ndo que ndo devam ser interpretadas com res-
peito pelo sistema de contratagdo, que impde a comparagio da utilizagdo
alternativa dos trés tipos admitidos, mas porque, como normas vigentes que
sdo, merecem interpretagao.

num contrato administrativo (CPA, artigo 180, alinea d), que tem de ser exercida com res-
peito por normas como as que impedem que quem tenha intervindo num processo, anteri-
ormente, ndo possa (sobretudo em potencial conflito de interesses) voltar a ter voz activa
em decisdes posteriores, sobre o mesmo objecto (CPA, artigo 44, n°l, alinea d).

" Ver Les quasi-contrats administratifs, por FRANCK MODERNE, (Sirey, Paris, 1995).
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Antes do mais, hd que identificar, precisamente, a que nos referimos.

E tal ¢, sempre referindo o conteddo do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Mar-

€o:

a) O disposto no n° 5, do artigo 14;
b) On° 1, do artigo 15;

c) O artigo 16;

d) On°1,do artigo 31.

Tendo em conta a importancia destas normas, e o facto de nao se ex-

pressarem em textos demasiado extensos, vale a pena reproduzi-las. Deste
modo, e com sublinhados nossos, quando se justifique :

Artigo 14

(Reclamagdes quanto a erros e omissdes)

5. Se o dono da obra verificar, em qualquer altura da execugdo, a
existéncia de erros ou omissoes no projecto, devido a causas cuja
previsao ou descoberta fosse impossivel mais cedo, deve notificar

dos mesmos o empreiteiro, indicando o valor que lhes atribui.

S e

Artigo 15

(Rectificagdes de erros ou omissdes do projecto)

“1. Rectificado qualquer erro ou omissdo do projecto, o respectivo
valor serd acrescido ou deduzido ao valor da adjudicagao.

(..).”7

Artigo 16

(Valor das alteragdes do projecto)

“A importancia dos trabalhos a mais ou a menos que resultar de
alteracdes ao projecto serd respectivamente adicionada ou dimi-
nuida ao valor da adjudicagdo.”

Artigo 31

(Direito de rescisao por parte do empreiteiro)

“l. Quando compulsados os trabalhos a mais ou a menos, resul-
tantes de ordens dadas pelo dono da obra, de supressao parcial de
alguns, de rectificagdo de erros e omissées do projecto ou de alte-
ragdes neste introduzidas, se verifique que hd uma reducao supe-
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rior a 20% do valor da adjudicagdo inicial, terd o empreiteiro o
direito de rescindir o contrato.

fees)®

Sem pretendermos fazer, em exclusivo, interpretacéo literal, até por
obediéncia a principios elementares do nosso ordenamento ', parece-nos
razoavelmente claro que, em principio, s6 quando se estd em presenga de
erros ou omissdes devido a causas cuja precisdo ou descoberta fosse im-
possivel mais cedo, se pode aceitar a reduc@o do valor da adjudicagéo.

Nao é, portanto, um comportamento licito, o dono de obra, face a
incorreccoes do seu projecto, expressos em erros ou omissoes do mes-
mo, manipular o valor do contrato, para o reduzir ao que deveria,
realmente, haver constado do seu projecto.

24. Serd esta regra aplicdvel sem limite ?

Cremos que nio, sobretudo no que diz respeito aos erros e omissoes
do tipo daqueles previstos na alinea b, do n°® 1, do artigo 14, ou seja, erros
materiais e erros de cdlculo, numa reprodugdo do conceito que também
consta do artigo 148, do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA)75 ,
e que autoriza a rectificacdo a todo o tempo e com efeito retroactivo, de
actos administrativos. Nao aceitamos como razoavel que a Administragdo
seja subtraida esta possibilidade, ainda que os documentos hajam sido
patenteados por ela. A diferenca, face ao regime geral que esti previsto
no CPA, é a de que nao sera a todo o tempo que tal prerrogativa vigo-
ra. Aqui, devera a Administracao conformar-se com 0 mesmo_prazo
que esta oferecido ao empreiteiro. Findo este prazo, terd de suportar o
custo, ou beneficiard da redug¢do do mesmo, - caso o erro lhe resulte favo-
rdvel, - que decorra de se aplicarem os dados incorrectos.

25. Identificado que estd o dmbito possivel de trabalhos a menos, re-
sultado da omissdo ou erro do projecto, e sobre ela que agem todas as ou-
tras normas que indicam que a reducdo se pode produzir. Em concreto, o
que ¢ estatuido nos artigos 15 e 16.

E, também aqui, nos parece ser possivel identificar um sentido \til,
sem cair no exagero de modificar a filosofia do contrato em regime de

™ Como o constante do n° 1, do artigo 9°, do Cédigo Civil, plenamente aplicdvel a interpreta-
¢do de normas de Direito Administrativo.

& Cujo texto € : "1. Os erros de cdlculo e os erros materiais na expressao da vontade do
drgdo administrativo, quando manifestos, podem ser rectificados, a todo o tempo, pelos
drgdos competentes para a revogagdo do acto. 2. A rectificagdo pode ter lugar oficiosa-
mente ou a pedido dos interessados, tem efeitos retroactivos e deve ser feita sob a forma e
com a publicidade usadas para a prdctica do acto rectificado.”
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preco global. A hipétese interpretativa que consideramos como mais cor-
recta, é aquela que faz conjugar o que o n° 5 afirma, do artigo 14, com os
dois artigos seguintes. Ou seja, quando, nos limites da primeira norma,
se possa reduzir o dmbito do objecto contratual, corrigindo dados com
expressao nNo prego a pagar, seguem-se 0S passos seguintes que os artigos
15 e 16 afirmam: rectificando o valor de adjudicacio em caso de puros
€rros e omissoes sem alteracao de projecto, e fazendo o mesmo quando
tal implique a sua alteracao.

O que néo ¢ legitimo, em termos interpretativos, € partir do contetido
dos artigos 15 e 16, e, a partir de uma extensdo abusiva do seu ambito,
alargar a incidéncia do n° 5, do artigo 14, além do que estd limitado a exis-
téncia de causas cuja previsdo ou descoberta fosse previsivel mais cedo,
como condig¢do para que o dono da obra possa modificar o seu projecto.

26. Apreciar a flexibilidade da gestao juridica de um contrato implica
que esteja sempre presente que ¢ do mesmo contrato qite se trata. Isto é,
uma coisa é ver até onde se pode ir, no respeito por um pré-determinado
enquadramento contratual, e outra, bem diferente, é ter de reconhecer que
as modificagdes sdo de tal monta que o contrato original foi danificado, ou
que foi, por novo vinculo (total ou parcialmente), substituido.

Trata-se de matéria muito maltratada pelo regime juridico em vigor,
quando ao tema da unidade do contrato se tem de dirigir, a propésito dos
trabalhos a mais. Na verdade, enquanto que no n° 1, do artigo 26, do De-
creto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, se estabelece que estes tém de se desti-
nar a realizacdo da mesma empreitada, o que supde que nio se trata de
outro contrato (a expressdo que consta do n° 7, do mesmo artigo 26 — "a
execugdo dos trabalhos a mais deverd ser formalizada como contrato adi-
cional ao contrato de empreitada”, parece exclusivamente talhada para o
exercicio da fiscalizagdo financeira), o n° 1, do artigo 136, indica que o
ajuste directo é aplicavel a0 mesmo artigo 26. Ora como o ajuste directo
¢ um procedimento pré-contratual tipico, segundo o disposto no artigo 47
(em concreto, ao seu n° 5), e como o contrato de que resultam os trabalhos
a mais ja foi, previamente adjudicado, como é possivel afirmar, em si-
multineo, de que se trata da mesma empreitada, mas que carece de ser
enquadrada em novo procedimento pré-contratual ? Isto é, as normas
sdo absolutamente contraditérias ', ndo havendo outra hipétese de aplicar a

76 5~ i g .
" E nilo se venha aduzir qualquer matéria que resultasse das normas comunitdrias, nomeada-

mente quanto ao contetido da parte final, da alinea d), do n° 3, do artigo 7°, da Directiva
93/37/CEE. Na verdade, o que é um objectivo, para os efeitos da politica de coordenagio
de procedimentos de adjudicagio (sobre o que ela é, ver CHRISTOPHER BOVIS, EC Pu-
blic Procurement Law, Longman, Londres ¢ Nova lorque, 1997), no dmbito da Unido Eu-
ropeia, nio tem de ser textualmente reproduzido, na lei nacional. Trata-se de uma Directiva,

149



lei, sem prejudicar uma delas. Seguimos, para este efeito, o que vem sendo
referido, constantemente, pelo Tribunal de Contas, ao afirmar quer a uni-
dade do contrato, quer a da prépria despesa total. Como sucedeu nos acor-
daos seguintes:

“Os trabalhos a mais consubstanciam uma modificagdo da pres-
tagdo do empreiteiro como efeito juridico do préprio contrato, néo
representando uma inovagdo contratual, mas uma decorréncia do
préprio contrato” '

“l. As despesas em trabalhos a mais, mesmo quando formaliza-
das em contrato adicional, ndo tém autonomia, no sentido de que
sdo apenas expressdo ou consequéncia do contrato inicial.

2. O que ¢ dificil é determinar o que séo trabalhos a mais. E
aqui que toda a doutrina, civilistica ou administrativa, reconhece
as dificuldades de manuseamento do conceito, ndo tanto pelo seu
delineamento abstracto, como pelas dificuldades da sua aplica¢do
prdtica.

3. Os trabalhos a mais podem ser quantitativa ou qualitativa-
mente diversos dos previstos no contrato, mas hdo-de inserir-se
sempre na mesma empreitada. O que sugere uma ligacdo funcio-
nal a obra objecto do contrato e uma alteragdo que ndo subverta o
inicial para o tornar em diferente. ®

Quando transportamos esta temdtica para os trabalhos a menos, teria-
mos de dar resposta a uma questfio estrutural: sendo o contrato por prego
global um regime em que estd definido um modelo de concorréncia que
supde a validade e coeréncia de um projecto, sera que, ao admitir-se a
possibilidade do dono de obra corrigir, sistematicamente o projecto,
identificando, sucessivamente, erros e omissdes, além do que o n° 5, do
artigo 14 permite — causas cuja previsdo ou descoberta fosse impossivel
mais cedo — o contrato continuaria 0 mesmo?

Certamente que nao, pelo que, além de serem lesados os direitos do
empreiteiro com quem o dono de obra firmou o contrato, ficaria, mais
ainda, desrespeitado todo o conjunto normativo que obriga a que cada

que deverd merecer acolhimento nos ordenamentos nacionais, mas harmonioso com o sis-
tema de contratagio em cada um vigente. E ndo haveria qualquer infracgdo a legislagio
comunitdria, se o citado artigo 136, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, nio conside-
rasse esta hipStese no ajuste directo. Bastaria que mantivesse a extensio da encomenda de
trabalhos no limite dos 50%, referidos ao valor do contrato inicial.

77 Acérdao de 14 de Julho de 1992.

™ Acérddo de 21 de Janeiro de 1992.
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contrato administrativo deva ser precedido de um procedimento pré-
contratual, escolhido de entre o elenco que a lei estabeleceu”. O que &,
naturalmente, inaceitdvel®.

27. Logo, parece-nos certo afirmar de que, as frequentes situagoes em
que se diminuem ou substituem trabalhos - por o dono da obra, ele préprio,
“reclamar por erros e omissdes”, por fazé-lo conforme se sucedem as vicis-
situdes de execugdo, por pretender melhorar o resultado final, por pretender
gastar menos, etc -, serao validos, se 0 empreiteiro as aceitar, e nos limi-
tes em que o faca. E, mesmo assim, no espago balizado pelos dois seguin-
tes requisitos :

a) Nio serem o resultado de coac¢do moral ;
b) Nio prejudicarem a comparagdo de propostas, efectuada durante o
procedimento pré-contratual.

S6 assim serdo tais acordos seguros, por ndo desrespeitarem normas
que, sendo parte do ordenamento, incidem sobre a adjudicagdo e a execu-
¢do de contratos ptblicos. Nomeadamente, os administrativos.

28. Tema préximo do que atrds ficou analisado, se bem que, igual-
mente, sujeito a disciplina do enquadramento juridico geral, € o das altera-
¢des ao projecto, determinadas pelo dono de obra, e cujo regime se encon-
tra, no essencial, descrito no artigo 26, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de
Margo, a propdésito dos trabalhos a mais.

No caso que estamos a analisar, ndo € de trabalhos a mais, mas sim de
trabalhos a menos, que se trata. Contudo, podera ser coincidente a matéria
de alterag@o do projecto.

Aqui, o que cremos deva orientar uma interpretagdo conforme aos
principios do nosso ordenamento juridico ¢, antes do mais, o estabelecido
na alinea a), do artigo 180, do Cédigo do Procedimento Administrativo
(CPA), que passamos a citar, sublinhando o que, de especial, nos interessa :

“Salvo quando outra coisa resultar da lei ou da natureza do
contrato, a Administragdo Piiblica pode :

™ Tenha-se em devida conta a aplicagdo dos principios gerais quanto a contratagdo piiblica,
constantes do Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho (e por determinagiio expressa do seu
artigo 4°) as empreitadas de obras piblica. Tanto na adjudicagiio, como na execugio (artigo
7°,n° 1, do diploma citado).

80 ver, quanto ao poder de modificagdo unilateral, entre paginas 616 e 630, do I Volume, do
Curso de Direito Administrativo, de FREITAS DO AMARAL (Almedina, Coimbra, 2001).
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a) Modificar unilateralmente o conteiido das prestagoes, desde
que seja respeitado o objecto do contrato e o seu equilibrio
financeiro ,

(s ™

Sendo, quer por imposi¢do expressa do n° 2, do artigo 178, do CPA, o
contrato de empreitada de obra piblica, quer pelo n° 1, do artigo 2°, do
Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Marco, um contrato administrativo, é neste
quadro genérico que a flexibilidade da sua gestdo juridica tem de ser com-
preendida.

Sé se pode modificar, unilateralmente (e, mesmo que conte com o
acordo do empreiteiro, sé se essa modificacdo nao prejudicar os termos em
que a colocagéo em concorréncia, do contrato em causa, foi feita, e hones-
tamente antecipada, face a informagio disponivel) o contetido das presta-
cdes, e ndo as prestacdes, com respeito pelo objecto do contrato. E, ainda
assim, pagando o que, tendo resultado em prejuizo do equilibrio financeiro
do contrato, seja um encargo adicional do empreiteiro, para poder cumprir
tal determinagdo do dono da obra.

Como calibra o regime juridico de empreitada de obra piblica esta po-
tencial variagao?

Distinguindo entre o que é a encomenda de trabalhos a mais, com
precos unitdrios ja constantes de proposta, ou sem que eles existam. Quan-
do este ultimo caso se verifica, distingue-se entre 0 que seja a ordem de
realizacdo de trabalhos a mais — que tem de ser respeitada, mas s nos
limites do artigo 45 — do prego a pagar. O que pode levar a que seja desen-
cadeado o mecanismo actualmente previsto no artigo 27. Logo, impondo o
recurso a um sistema de consenso na formagdo dos novos precos, ou fazen-
do agir um meio especial de composigao de interesses em conflito. Isto €,
valorizando o acordo do empreiteiro, para que se possa produzir modifica-
cao significativa nas prestacdes cuja realizagdo conduz a execugéo da obra
publica.

Tudo isto, contudo, se passa quanto a trabalhos a mais, entendidos
numa perspectiva lata, abrangendo tudo o que ndo conste do projecto, ou
do contrato, como numa visdio mais restrita, que incidiria apenas sobre
trabalhos a mais que resultem de alteragdo do préprio projecto.

29. Mas quanto a trabalhos a menos, ou a alteracoes unilaterais do
projecto, nada a lei diz. Nem tem de dizer, porque nao sao, no ambito
de cada contrato, e no respeito pela sua unidade, sequer, admissiveis.

Isto porque, por um lado, ndo se pode alterar unilateralmente o objecto
de um contrato administrativo, ¢ nao hd alteragdes de projecto que nio
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sejam alteracoes de objecto. E, por outro lado, nao ha reducio de traba-
lhos contratuais, no dmbito do mesmo contrato. Porque reduzir as pres-
tacdes, ou o seu contetido respectivo, nao € modificar o contetdo das pres-
tagdes, mas eliminar prestagdes.

O que nos faz regressar ao tema jd referido, que € o de saber se se po-
derd reconhecer o mesmo contrato, sempre que se reduza o seu objecto,
mesmo nos casos em que tal seja admissivel.

Assim, teremos de concluir que, a0 menos unilateralmente, o dono
da obra ndo pode, em contratos adjudicados em regime de prego global,
reduzir trabalhos que ndo resultem da aplicagdo do n° 5, do artigo 14, e
nao pode, por exclusiva vontade sua, alterar licitamente o projecto. Pelo
menos, no Ambito do contrato que, originalmente, assinou.

30. Chegados a este ponto, poder-se-ia colocar a questdo de saber, se
tudo isto é assim de respeitar, como teria de lidar o dono da obra com casos
em que sabe que ndo se realizardo certos trabalhos. Isto €, mesmo que ndo
possam ser, juridicamente, trabalhos a menos, hd menos trabalhos que irdo
ser executados, do que aqueles que foram antecipados no projecto, € no
contrato. Ou seja, serd que a interpretagao levaria ao total desligamento da
realidade, caminhando pela perigosa vereda do artificialismo?

Cremos que nio.

Aquilo que a lei leva a que se faga, ndo é idealizar um quadro ficticio,
mas a de fazer pagar, segundo esse quadro, mesmo que a realizagdo fisica
dos trabalhos nao ocorra. Do mesmo modo que, se por exemplo, um prego
unitdrio ndo for perfeitamente explicativo quanto ao resultado concreto dos
trabalhos que governa — por ser algo vago, por exemplo — caberd ao em-
preiteiro, certamente se a contrata¢do for em regime de preco global, correr
o risco de ter de executar tudo, sem mais retribuigdo, que permita atingir a
funcionalidade suposta pela realizagao desses trabalhos.

Portanto, o que o regime juridico de empreitadas de obra piblica esta-
tui, é que, ndo havendo lugar, - em geral e salvos os limites em que tal
expressamente se aceita - a trabalhos a menos, estes nao tendo de ser reali-
zados, tém de ser pagos. Na ultima liquidacio, e em cumprimento, actual-
mente, do n° 5, do artigo 17, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo.

31. Fica, para posterior reflexdo, o que seja a realidade admissivel
para a figura da reducao do contrato, quanto a sua incidéncia no ambito
geral dos contratos administrativos, e no que, de entre estes, se deva consi-
derar regime especial dos contratos de empreitada de obra piblica. Porém,
ndo fica pendente que s6 nesse ambito se poderd admitir qualquer diminui-
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¢do do montante da encomenda, com consequéncias na retribui¢iio do em-
preiteiro.

Ora, como quer na pritica administrativa generalizada, quer em algu-
ma opinido juridica difusa, ndo é com recurso a figura da reducio do con-
trato, que se tenta legitimar a alteragdo (em nosso entender, ilegitima) do
nivel de remuneragdo concreta do empreiteiro, em contratos por pre¢o
global, também ndo cremos ser ébice a publicagdo deste breve artigo, a ndo
apreciagao suficiente da possibilidade de reduzir o que resulta de um acor-
do de vontades concretizado num vinculo contratual.

Lisboa, Janeiro de 2002
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BALANCO DE UM MANDATO
(2 de Dezembro de 1995 a 5 de Outubro de 2001)

Em cumprimento do determinado por despacho do Conselheiro Presidente,
o Gabinete procedeu a inventariagdo factual das acgdes mais relevantes
ocorridas durante o seu mandato, que decorreu de 2 de Dezembro de 1995

a 5 de Outubro de 2001%, e que se apresenta do seguinte modo:

1. LEGISLACAO
1.1 Tribunal de Contas:

— Lei n° 13/96, de 20 de Abril (Altera a Lei n° 86/89, de 8 de Setem-
bro, em matéria de fiscaliza¢@o prévia);

— Lei n° 14/96, de 20 de Abril (Alarga o ambito da fiscalizacao do
Tribunal de Contas ao SPE);

— Decreto-Lei n® 66/96, de 31 de Margo (Regime Juridico dos Emo-
lumentos do Tribunal de Contas);

— Lei n° 98/97, de 26 de Agosto (Lei de Organizagio e Processo do
Tribunal de Contas);

— Lein® 87-B/98, de 31 de Dezembro (1* alteragdao a LOPTC);

— Lein® 1/01, de 4 de Janeiro (2° alteragdo a LOPTC);

— Regulamento Interno do Tribunal de Contas (Aprovado pelo Ple-
ndrio Geral na Sessdo de 28 de Junho de 1999 — DR. II Série n°
162, de 14 de Julho de 1999);

— Regulamento da 1* Secgdo (Resolugdo n° 5/98 — 1* Secgdo, de 17
de Fevereiro, publicada no DR. II Série n° 61, de 19 de Marco de
1998);

— Regulamento da 2" Secg¢do (Resolugdo n° 3/98 — 2* Secgdo, de 4 de
Junho, publicada no DR. II Série n° 139, de 19 de Junho de 1998);

— Normas de Funcionamento Interno da 3" Sec¢do — (Resolugdo n°
1/98 — 3* Seccdo, de 4 de Fevereiro, alterada pela Resolugdo n°
1/99 — 3* Secgdo, de 22 de Abril);

— Manual de Auditoria e de Procedimentos (vol. I) (Resolugdo n°
2/99-2* Secgao, de 28 de Janeiro);

* Por Decreto do Presidente da Repiblica n® 49/2001, publicado no DR 1 Série, de 26 de
Setembro, o Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas, Dr. Alfredo José de Sousa, foi
reconduzido no cargo por mais quatro anos.
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— Regulamento da Seccdo Regional dos Acgores — (Resolugdo n°
2/2001 do Plenario Geral, de 28 de Maio, publicada no DR II Sé-
rie, n° 165, de 18 de Julho de 2001 e na 2* Série do Jornal Oficial
da Regido Auténoma dos Agores n° 29, de 17 de Julho de 2001);

— Regulamento da Secgdo Regional da Madeira — (Resolugdo n°®
3/2001 do Plendrio Geral de 28 de Maio, publicada no DR. II Sé-
rie, n° 165, de 18 de Junho de 2001 e na 2* Série do Jornal Oficial
da Regido Auténoma da Madeira, n° 132, de 10 de Julho de 2001);

1.2 Servigos de Apoio:

— Decreto-Lei n° 9/96, de 14 de Fevereiro (Determina que os efeitos
da revalorizagio da carreira de Contador Verificador operada pelo
Decreto-Lei n° 312/89, de 21 de Setembro retroajam a 1 de Janeiro
de 1988);

— Decreto-Lei n® 30/96, de 11 de Abril (cria o Gabinete do Presiden-
te do Tribunal de Contas);

— Decreto-Lei n° 440/99, de 2 de Novembro (Estatuto dos Servigos
de Apoio do Tribunal de Contas);

— Decreto-Lei n° 52/01, de 15 de Fevereiro (condicGes especiais de
aposentagdo para o pessoal dos servigos de apoio do TC);

— Decreto-Lei n° 184/01, de 26 de Junho (1 alterag@o ao Estatuto
dos Servigos de Apoio do Tribunal de Contas);

— Regulamento de Organizacao e Funcionamento da Direcg¢ao-
Geral do Tribunal de Contas (Despacho n® 46/00-GP, de 27 de
Abril, publicado no DR. II Série n° 108, de 10 de Maio de 2000;

e 1* alteracdo (Despacho n® 140/00-GP, de 20 de Setembro,
publicado no DR. II Série, n° 7, de 9 de Janeiro de 2001).

e 2% alteragdo (Despacho n° 10/01-GP, de 6 de Fevereiro, pu-
blicado no DR. IT Série n°® 40, de 16 de Fevereiro de 2001).

e  Portaria N° 1100/99, de 21 de Dezembro (Quadros de pes-
soal da Direc¢ao-Geral do Tribunal de Contas e dos seus
Servicos de Apoio Regionais, na decorréncia do Decreto-Lei
n°® 440/99, de 2 de Novembro);
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2. ACTOS DE GESTAO ADMINISTRATIVA
2.1 Movimento de Juizes:

= Concurso para Juizes: Aviso publicado no DR. II Série, n° 182, de
08.08.95.
Nomeagdes:

— José de Oliveira Moita;

— Manuel Marques Ferreira;

— Adelino Ribeiro Gongalves;

— Manuel Cruz Pestana de Gouveia;
— Adélio Pereira André;

— Alipio Duarte Calheiros;

— Anténio José Avérous Mira Crespo;
— Anténio Nuno da Rocha;

— Manuel Fernandes Dias.

= Concurso para Juizes auxiliares: Aviso n° 8174/97, DR. II Série n°
217, de 24.10.97.
Nomeacdes:

— José Luis Pinto Almeida;
— Manuel Henrique de Freitas Pereira;
— Carlos Alberto Morais Antunes.

= Concurso para Juizes auxiliares: Aviso n° 1030/99, DR. II Série n°
18, de 22.01.99.
Nomeagoes:

— José Luis da Silva Teixeira;

— Anténio Avérous Mira Crespo.

= Concurso para Juizes: Aviso n® 17497 (2* Série) — DR II Série n°
280, 02.12.99.
Nomeagdes:

— José Luis Pinto Almeida;
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2.2

— José Manuel Monteiro da Silva;

— Manuel Henriques de Freitas Pereira;
— Lia Olema Videira Correia;

— José de Castro de Mira Mendes;

— Lidio José Pinheiro de Magalhzes;
— Amavel Dias Raposo.

Aposentagdes/Jubilagdes:

— Anténio Nuno da Rocha;

— Manuel Fernandes Dias;

— Adélio Pereira André;

— Arlindo Lopes de Almeida;

— Jodo Manuel Fernandes Neto;
— José de Oliveira Moita;

— José Luis da Silva Teixeira;

— Alfredo Jaime Meneres Barbosa.

Cessagao de fungdes para exercicio de outras fungoes:
— Manuel Anténio Maduro;

— José Anténio Mesquita;

— José Manuel Peixe Pelica;

— Alipio Duarte Calheiros;

— José Manuel Monteiro da Silva.

Nomeacoes de dirigentes

e DESPACHO DP. N° 33/96, 12 MARCO — Nomeagdo de Helena
Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes Subdirectora-Geral do
Tribunal de Contas.

e DESPACHO DP. N° 179/97, 21 NOVEMBRO - Renova a comis-
sdo de servigo de José Fernandes Farinha Tavares como Director-
Geral.

e DESPACHO DP. N° 90/99, 25 NOVEMBRO - Nomeagio de Jo-
sé Fernandes Farinha Tavares como Director-Geral do Tribunal de
Contas e como Chefe de Gabinete do Presidente.

e DESPACHO DE 18 DE DEZEMBRO - Renova a comissio de
servico de Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes
como Subdirectora-Geral.
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23

DESPACHO DP. N° 01/00, 4 JANEIRO — Nomeagéo da Subdi-
rectora-Geral do Tribunal de Contas — Sede — Helena Maria Ma-
teus de Vasconcelos Abreu Lopes.

DESPACHO DP. N° 02/00, 4 JANEIRO — Nomeagao do Subdi-
rector-Geral do Servigo de Apoio da Secgdo Regional dos Agores
do Tribunal de Contas — Fernando Manuel Quental Flor de Lima.
DESPACHO DP. N° 03/00, 4 JANEIRO - Nomeagao do Subdi-
rector-Geral do Servigo de Apoio da Seccdo Regional da Madeira
do Tribunal de Contas José Emidio Gongalves.

DESPACHO DP. N° 63/00, 15 MAIO — Nomeagao de Auditores-
Coordenadores (Sede e Secgdes Regionais).

DESPACHO DP. N° 73/00, 17 JULHO - Nomeagio de Audito-
res-Chefes dos Departamentos de Auditoria e de Controlo Prévio
e Concomitante da DGTC-Sede.

DESPACHO DP. N° 74/00, 17 JULHO - Nomeacdo de Audito-
res-Chefes do Servigo de Apoio Regional dos Acores.
DESPACHO DP. N° 75/00, 17 JULHO — Nomeagdo de Audito-
res-Chefes e do Chefe de Divisao do Servico de Apoio Regional
da Madeira.

DESPACHO DP. N° 125/00, 23 NOVEMBRO - Nomeagéo de
Auditores-Coordenadores e Auditores-Chefes.

DESPACHO DP. N° 142/00, 21 DEZEMBRO - Nomeagio de di-
rigentes e outros responsaveis.

Pessoal do Corpo Especial de Fiscalizacao e Controlo

DESPACHO DP. N° 135/97, 28 AGOSTO - Fixa em 20% do
vencimento iliquido o suplemento mensal de disponibilidade per-
manente aplicdvel a todas as carreiras e categorias do quadro de
pessoal da DGTC.

Suplemento de disponibilidade permanente a abonar ao pessoal
das carreiras e categorias ndo integradas no corpo especial de fis-
calizagdo e controlo da DGTC (Despacho n°® 91/98, de 9 de De-
zembro, publicado no DR. II Série de 14 de Dezembro de 1999);
Cartao de Identificagdo (Despacho n® 8111/2000, de 27 de Mar-
¢0);

Listas de transi¢cdo para as carreiras e categorias integradas no
corpo especial de fiscalizagdo e controlo da DGTC:
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Aviso n° 8119/2000 (2* Série) — Despacho n° 40/2000, de 29 de
Margo, publicado no DR. II Série, n° 108, de 10 de Maio de
2000;

Aviso n° 14639/2000 (2* Série) — Despacho n° 88/2000, de 25
de Setembro, publicado no DR II Série n° 241, de 18 de Outu-

bro de 2000.
e Concurso para Auditor — Aviso DR. II Série n° 170, de
25.07.2000.
e Concurso para Auditor — Aviso DR. II Série n° 131, de
06.06.2001.

e Concurso para Técnicos Verificadores Superiores Estagidrios Avi-
so DR. II Série n° 207, de 06,09.2001.

2.4 Constituicao de Grupos de Trabalho

— DESPACHO DP. N° 162/95, 14 DEZEMBRO - Preparagio da Direc-
¢do-Geral para o exercicio do controlo do Tribunal sobre as empresas
piiblicas, as sociedades de capitais ptblicos e controladas pelo Estado,
bem como os processos de reprivatizacao.

— DESPACHO DP. N° 11/96, 15 JANEIRO - Seguimento das observa-
¢oes e recomendagdes formuladas pelo Tribunal de Contas relativamen-
te as entidades fiscalizadas.

— Despacho 42/96-XI11I, de 29 de JANEIRO - DR. II Série de 12 de Feve-
reiro de 1996 — constitui uma comissio com representantes do Ministé-
rio das Finangas e do Tribunal de Contas para a realizacdo de um estudo
sobre o controlo da execucdo orgamental pelo Tribunal de Contas —
Acesso as Bases de Dados da Contabilidade Publica;

— DESPACHO DP. N° 36/96, 20 MARCO - Criagdo de equipa de projec-
to para controlo do sector empresarial.

— Despacho 247/96-XI1I, de 19 de JUNHO — DR II Série de 3 de Julho de
1996 — Aprovagio do relatério sobre o controlo da execugdo or¢gamental
pelo Tribunal de Contas — Acesso as Bases de Dados da Contabilidade
Publica — elaborado pela comissdo constituida por representantes do
Ministério das Financgas e do Tribunal de Contas;

— DESPACHOS DP. N° 9/97, 20 JANEIRO e 43/97, 12 Mar¢o — Refor-
mulag@o do Sistema de Planeamento ¢ Normas Procedimentais respec-
tivas (Plano, Relatério de Actividades e Projecto de Orcamento).

— Criagao de Grupo ad hoc para acompanhamento da execugio orgamen-
tal (Despacho n°® 110/00, de 26 de Outubro);
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— Equipa de projecto para o desenvolvimento de auditorias a sistemas de
informagao automatizados (Despacho n° 139/00, de 20 de Setembro pu-
blicado no DR II Série, n° 8. de 10 de Janeiro de 2001);

2.5 Reorganizacao dos Servicos de Apoio

— DESPACHO DP. N° 136/97, 28 AGOSTO - Convoca Plendrio Geral
para implementar as condi¢des necessdrias para a organica e funciona-
mento do Tribunal de Contas na decorréncia da entrada em vigor da Lei
n® 98/97, de 26 de Agosto.

— DESPACHO DP. N° 137/97, 28 AGOSTO - Prepara a constituicdo da
3" Secgdo.

— Reestruturagdo dos Servigos do Visto — Despachos DP. n°s 116/96, de
27 de Setembro; 31/97, de 18 de Fevereiro; 99/97, de 12 de Junho;
11/98, de 13 de Janeiro; 77/98 ¢ 112/98, de 23 de Dezembro;

— Reestruturag@o dos Servigos de Fiscalizagio Sucessiva — Despachos n°s
180/97, de 24 de Novembro; 108/98, de 14 de Dezembro; 58/00 de 8 de
Junho;

— DESPACHO DP. N° 51/98, 6 MAIO - Cria um Ntcleo de Apoio Téc-
nico as Fungdes do Ministério Publico.

— Reestruturagdo da Secretaria-Geral do Tribunal (Despacho DP. N°
167/97, de 17 de Outubro;

— Gestao dos Arquivos do Tribunal (Despacho n® 90/98, de 20 de Outu-
bro);

— Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (Despacho DP. N°
72/98, de 23 de Julho);

2.6 Instalacoes:

— Compra do edificio da Barbosa du Bocage (Despachos n°s 171/95, de
21 de Dezembro e 75/96, de 7 de Junho);

— Inauguragd@o do Paldcio do Canto — Secgdo Regional dos Agores do
Tribunal de Contas — 10 de Outubro de 1997,

— Despacho n° 143/97-GP, de 15 de Setembro — No ambito das obras de
adaptagio do Edificio da Barbosa du Bocage determina a construgao de
um Auditorio Multiosos;

— Inauguracao do Auditério do Tribunal de Contas a 15 de Marco de
1999;
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— Compra e inaugurag@o do Paldcio da Rua do Esmeraldo — Secgéio Regi-
onal da Madeira do Tribunal de Contas — 19 de Junho de 2000.

2.7 Informatica

— DESPACHO DP. N° 87/97, 27 MAIO - Informatizagio da Area da
Fiscalizagdo Sucessiva.

— DESPACHO DP. N° 66/98, 1 JULHO — Home page do Tribunal de
Contas na Internet. Acesso do Tribunal de Contas aos Servigos da In-
ternet.

— Criagao do Sistema de Gestdo de Entidades (GENT) Despacho n°
97/98, de 26 de Novembro),

— Interligagdo Informatica Sede/Seccdo Regional dos Acores/Secgio
Regional da Madeira. (Despacho DP. N° 98/99, de 15 de Setembro);

— Site do Tribunal de Contas na Internet (Despacho n® 86/00, de 21 de
Setembro);

— Divulgagdo de documentos através da Internet (Despacho n°® 89/00, de
26 de Setembro);

— Manual de Procedimentos sobre Seguranca Informatica (Despacho n

o

26/01, de 20 de Fevereiro);

3 Eventos internos

Em 1997:

O

O

©)

I Encontro de Dirigentes subordinado ao tema ‘Planeamento e
Avaliagio de Gestdao” — Hotel Estoril Sol, 14 de Janeiro;

Jornada de Reflexdo de Dirigentes da DGTC sobre a reforma ope-
rada pela Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto — Fundagao Gulbenkian —
14 de Novembro.

Acto de entrega do colar aos Excelentissimos Juizes Conselheiros
do Tribunal de Contas e Procuradores-Gerais Adjuntos — Sala de
Sessdes Conselheiro Aguedo de Oliveira — 23 de Setembro (Reso-
lucdo n® 1/98-PG, de 13 de Maio, publicada no DR. I Série-B, n°
110. de 13 de Maio — aprova o colar dos Juizes Conselheiros do
Tribunal de Contas e Procuradores-Gerais Adjuntos neste Tribu-
nal).
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Em 1998:
O Semindrio da EUROSALI (24 a 26 de Junho) — Hotel Ritz;

Em 1999:
O 1II Encontro de Dirigentes da DGTC — Torre Vasco da Gama, 22

de Fevereiro;

O Ciclo de Conferéncias dos 150 anos de Tribunal de Contas:

- Prof. Doutor Miguel Cadilhe;

- Conselheiro José Tavares;

- Prof. Doutor Ernani Lopes;

— Conselheiro Carlos Moreno;

- Procurador-Geral Adjunto Amdvel Dias Raposo;
- Prof. Doutor Jacinto Nunes.

O Comemoracdes dos 150 Anos de Tribunal de Contas em 10 de

Novembro;

- Sessdo solene presidida por Sua Exceléncia o Presidente
da Repiiblica

- Orador — Prof. Doutor Vital Moreira.

- Exposigao;

- Medalha;

- “O Tribunal de Contas de 1849 a 19117,

- Edigao contendo as conferéncias proferidas no ciclo de
conferéncias e outras colaboragdes escritas por Senhores
Conselheiros.

Em 2000:
O Visita de uma “Delegagdo da Comissdo de Economia, Finangas e

©)

Plano da Assembleia da Republica”, presidida pela Dr* Manuela
Ferreira Leite.

Semindrio sobre “Relagdes entre o Tribunal de Contas e Orgdos
de Controlo Interno” — 4 de Julho.

Em 2001:

©)

©)

IIT Encontro de Dirigentes com o Tema “A Gestdo da Informagao
na DGTC” — Hotel do Mar, em Sesimbra, 7 de Margo.

Jornada de Reflexdo dos Juizes Conselheiros do Tribunal de Con-
tas, na Pousada de Alcécer do Sal (objectivos estratégicos para o
plano trienal 2002-2004).
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4 Eventos comunitarios e internacionais

— Para além das reunides do Comité de Contacto dos Presidentes dos
Tribunais de Contas e Orgdos Congéneres da Unido Europeia realizados
anualmente, destacam-se os seguintes eventos comunitdrios e internaci-
onais:

4.1 Delegacoes estrangeiras recebidas no Tribunal de Contas:

Ano 1997:

e  Estdgio no Tribunal de Contas de 2 auditores do Tribunal de Con-
tas da Albénia, ao abrigo do protocolo de cooperagdo celebrado
entre o Tribunal de Contas portugués e o Tribunal de Contas da
Albania, 10 a 24 de Agosto;

e  Visita ao Tribunal de Contas nos dias 3 ¢ 4 de Novembro do Pre-
sidente do Tribunal de Contas Europeu Professor Bernhard Fri-
edmann, 3 e 4 de Novembro;

e Reunido do Grupo de Trabalho ad hoc sobre o controlo da aplica-
¢ao dos art®s 92° e 93° do Tratado UE - 2 de Fevereiro.

Ano 1998:
e Visita do Presidente do Algemene Rekenkamer, Holanda, Dr.
Henk koning — 11 de Marco;
e Visita do Auditor-Geral do Reino Unido, Sir John Bourn — 6 de
Outubro.

Ano 1999:
e  Visita ao Tribunal de Contas do Presidente do International Board
of Auditors da NATO (IBA).

Ano 2000:

e Reunido do Grupo de Trabalho ad hoc sobre a aplicagdo dos arti-
gos 87° e 89° do Tratado CE — 19 de Outubro;

e Estdgio de 2 Consultores contratados pelo Tribunal de Contas da
Suécia para trabalhar no Projecto Pro-Audit no ambito da coope-
racdo com o Tribunal de Contas de Mogambique — 18 a 22 de Se-
tembro;

e Estdgio no Tribunal de Contas de Auditores do National Audit
Office (NAO) do Reino Unido, 25 a 29 de Setembro.

e No dia 29 de Setembro realizou-se no Auditério do Tribunal de
Contas uma sessao de apresentacdo conduzida pelos Auditores do
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NAO sobre a metodologia para a realizagdo de estudos de Value
for Money;

Visita ao Tribunal de Contas de Delegagdo do Tribunal de Contas
Alemaio chefiada pela Presidente — 14 a 28 de Outubro;

Visita ao Tribunal de Contas do Public Accounts Committee do
Parlamento Indiano — 20 Outubro;

Ano 2001:

Reunigo do Grupo de Trabalho relativo a cooperag@o com os pai-
ses candidatos a adesao a Unido Europeia — 26 de Janeiro;
Cooperagdo com o Tribunal de Contas da Suécia e o Tribunal
Administrativo de Mogambique — Reunido no dmbito do Projecto
Pro-Audit — 13 a 24 de Abril;

Jornadas EUROSAI — Madeira (28 de Maio a 2 de Junho) — su-
bordinadas ao tema geral “As relagdes entre os diferentes niveis
de controlo dos fundos publicos” (comunitdrio, nacional, estadual
ou regional e local).

As Jornadas contaram com a presenca de 26 ISC Membros da
EUROSAI e do Tribunal de Contas Europeu. O Presidente da
ATRICON - Associac@o dos Tribunais de Contas do Brasil, parti-
cipou como observador.

Visita ao Tribunal de Contas de uma delegagido do Tribunal de
Contas da Eslovdquia — 22 a 29 de Junho.

Visita ao Tribunal de Contas de Deputados da Comissdo do Plano
e do Orgamento da Assembleia da Repiiblica de Mogambique — 26
de Junho;

4.2 Organizacoes Internacionais:

Ano 1996:

Reunido do Conselho Directivo da EUROSAI — “Ostersund, Sué-
cia— 13 e 14 de Fevereiro.

O Tribunal de Contas portugués participou, pela primeira vez na
qualidade de observador, em virtude de ser membro do Conselho
Directivo da INTOSAL

IIT Congresso da EUROSAI — Praga, Republica Checa — 20 a 23
de Maio.

42* Reunido do Conselho Directivo da INTOSAI — Viena, Austria
— 24 a 26 de Junho (o Tribunal de Contas foi eleito membro do
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Conselho Directivo da INTOSAI na XV INCOSALI, realizada no
Cairo em 1995, por 6 anos);

VI Sessdo da Assembleia Geral da OLACEFS — Guatemala — 18 a
22 de Novembro.

Ano 1997:

XVI Reunido do Conselho Directivo da EUROSAI, HAIA, Ho-
landa — 23 a 26 de Abril;

Comemoracio dos 20 anos do Tribunal de Contas Europeu — Lu-
xemburgo — 13 Outubro;

VII Sess@o da Assembleia Geral da OLACEFS — Santiago do Chi-
le — 18 a 22 de Novembro.

Ano 1998:

I Congresso Euro — Americano dos Tribunais de Contas — Ouro
Preto a convite da ATRICON - Associagdo dos Tribunais de Con-
tas do Brasil — Brasil 2 a 7 de Marco;

VIII Sessdo da Assembleia Geral da OLACEFS - Caracas — 12 a
17 de Outubro.

XVI Congresso da INTOSAI, Uruguai 12 a 17 de Outubro;

Ano 1999:

XVIII Reunido do Conselho Directivo da EUROSALI, Praga— 11 e
12 de Fevereiro;

IV Congresso da EUROSALI, Paris — 1 a 4 de Junho;

XV Congresso Nacional dos Tribunais de Contas da Argentina e
assinatura de Acordo de Cooperagdo com a ASUL — Associacdo
das Entidades de Controlo Piblico do Mercosul — El Calafate — 21
a 24 de Setembro;

XXI Reunido do Conselho Directivo da EUROSAI — Paris, 15 de
Novembro.

Ano 2000:

XXII Reunidao do Conselho Directivo da EUROSAI — Madrid - 16
de Fevereiro;

1*s Jornadas EUROSAI/OLACEFS — Madrid — 17 e 18 de Feve-
reiro;

47" Reunido do Conselho Directivo da INTOSAI, Seul, 22 a 25 de
Maio.
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Ano 2001:

XXIII Reunido do Conselho Directivo da EUROSAI, Lubliana —
Eslovénia — 29 de Marco.

Nesta reunido hd a destacar a aprovagdo por unanimidade, de deli-
beracdo, sob proposta do Presidente da EUROSAI, propondo a
candidatura do Tribunal de Contas de Portugal ao Conselho Direc-
tivo da INTOSAI, para um segundo mandato de 6 anos.
Preparagdo da XVII Congresso da INTOSAI, Seul, Outubro, no
qual o Tribunal de Contas foi reeleito, por unanimidade, membro
do Conselho Directivo desta Organizagdo, para um novo mandato
de 6 anos.

5 Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).

I, III, IV e V Encontros dos Tribunais de Contas e Instituigdes
Congéneres da CPLP realizados sucessivamente na Cidade da
Praia (18 a 25 Outubro 1996), na Cidade de Maputo (21 a 24 Ou-
tubros 1997), em Brasilia (3 a 7 de Setembro 2000) e em Ponta
Delgada (16 a 18 Julho 2001);

De notar que no V Encontro estiveram presentes como observado-
res Delegagdes da Auditoria Geral de Macau e da Inspecgéo-Geral
da Administragao Transitéria de Timor.

5.1 Accoes de Cooperacgao Bilateral

Ano 1996:

Deslocagdo de Técnicos do Tribunal de Contas ao Tribunal Ad-
ministrativo de Mogambique para diagndstico das necessidades e
colaboragdo na elaborag@o de projectos de diplomas legais;
Estdgio de Formagdo Permanente destinado a 2 Juizes de Direito e
3 Técnicos Superiores do Ministério da Justica de Angola, que
participaram no Curso Reforma da Contabilidade Ptblica e do Te-
souro;

5 Técnicos Superiores da Comissdo Instaladora de Angola fre-
quentaram Curso de Gestdo Financeira;

Estagio de Formacao Permanente a cinco funciondrios do Tribunal
Administrativo de Mogambique que frequentaram também o Cur-
so de Gestdo Financeira e Curso Pluridisciplinar;

Frequéncia do Curso Auditoria de Gestdo por quatro Técnicos da
Comissao Instaladora do Tribunal de Contas de Angola;
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Estdgio de Formacgio a Procurador Adjunto do Tribunal de Contas
da Guiné-Bissau;

Estdgio de Formagdo a um Inspector de Finangas do Ministério da
Justica de S. Tomé e Principe, que frequentou também o Curso
Consolidacdo de Contas e Produtos Financeiros;

Apoio ao Tribunal de Contas da Guiné-Bissau tendo em vista a
elaboragao pela 1% vez do Parecer sobre a Conta Geral do Estado;
Apoio ao Tribunal de Contas da Guiné-Bissau na elaborac@o de
um projecto de norma constitucional sobre o Tribunal de Contas;

Ano 1997:

Estdgio de Formacdo no Tribunal de Contas no ambito do Curso
de Magistrados do CEJ — Ministério da Justica de Angola e Tribu-
nal Administrativo de Mogambique;

Visita de uma Delegagio do Tribunal de Contas da Unido do Bra-
sil chefiada pelo seu Presidente;

Accio de Formagdo Permanente em Fiscalizagdo Prévia e apoio
organizativo ministrada pela Subdirectora-Geral ¢ 4 Contadores
Chefes no Tribunal Administrativo de Mogambique;

2 Auditores Financeiros do Tribunal de Contas da Unido do Brasil
frequentaram Curso de Auditoria Informadtica;

2 Auditores Financeiros do Tribunal de Contas da Unido do Brasil
frequentaram Curso de Auditoria Ambiental;

2 Técnicos Superiores do Tribunal de Contas de Cabo Verde fre-
quentaram Semindrio sobre Contratag@o Publica.

Ano 1998:

Deslocag@o de um Técnico a Cabo Verde para prestar apoio na
elaboragdo dos pareceres sobre as Contas Gerais do Estado de
1991 a 1995;

2 Dirigentes do Tribunal de Contas de Portugal frequentaram Cur-
so de Andlise e Julgamento das Contas Governamentais organiza-
do pelo Tribunal de Contas da Unido do Brasil;

Intervengé@o de um Juiz Conselheiro no Curso de Integragao Euro-
peia e Direito Internacional Fiscal organizado pela Escola de Ad-
ministra¢do Fazendéria em colaboragdo com a Unido Europeia;
Visita do Presidente do Tribunal Administrativo de Mocambique;
Intervenc@ao de um Contador-Chefe no Curso de Auditoria desti-
nado aos Tribunais de Contas da CPLP, organizado pelo Tribunal
de Contas da Unido do Brasil;
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Estdgio de 4 Analistas de Finangas e Controlo Externo do Tribu-
nal de Contas da Unidao do Brasil na drea de fiscalizacao sucessi-
va, tendo também participado no Semindrio Auditoria de Avalia-
¢do.

Ano 1999:

Estdgio de dois Técnicos do Tribunal de Contas de Cabo Verde na
drea de Fiscalizac¢io Sucessiva;

Visita ao Tribunal de Contas da Presidente do Tribunal de Contas
de Cabo Verde.

Estdgio de Formag@o no Tribunal de Contas no d&mbito do Curso
de Magistrados do CEJ — S. Tomé e Principe;

Visita ao Tribunal de Contas de Conselheiro do Tribunal Admi-
nistrativo de Mocambique;

Visita ao Tribunal de Contas do Presidente do Tribunal Adminis-
trativo de Mogambique;

Estdgio de Formagdo a Conselheiro do Supremo Tribunal de Jus-
tica de S. Tomé e Principe;

S Técnicos Superiores da Comissdo Instaladora do Tribunal de
Contas de Angola frequentaram Curso sobre Métodos Organizati-
vos em Auditoria, Curso sobre Tramita¢do de Processos Judiciais
e Curso sobre Estrutura da Redacgdo de Relatos;

Estdgios de Formagao a 2 Conselheiros do Supremo Tribunal de
Justica de S. Tomé e Principe;

Estidgio de Chefia do Tribunal Administrativo de Mogambique na
area de Fiscalizagdo Sucessiva;

Estdgio de Documentalista do Tribunal Administrativo de Mo-
cambique na drea de tratamento de documentagdo e assessoria de
imprensa;

Estdgio de Formagao da Secretdria-Geral do Tribunal Administra-
tivo de Mogambique;

Estdgio de Formagdo a Auditor-Adjunto do Tribunal de Contas de
Cabo Verde. :

Ano 2000:

Estdgio de Formacdo no Tribunal de Contas no 4mbito do Curso
de Magistrados do CEJ, a Magistrado e a Licenciada da Guiné-
Bissau e Angola, respectivamente;
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2 Assessores de Informdtica frequentaram no Tribunal de Contas
da Unido do Brasil, Curso sobre Auditoria da Tecnologia da In-
formagao;

Estdgio de Formagdo a Conselheiro e Técnicos da Comissao Insta-
ladora do Tribunal de Contas de Angola.

Estagio no Tribunal de Contas de Auditora das Contas Piblicas do
Tribunal de Contas de Pernambuco.

Ano 2001:

Estdgio de Formagédo a 2 Técnicos do Tribunal de Contas de Cabo
Verde;

Estagio de Formacéo a quatro Técnicos do Tribunal Administrati-
vo de Mogambique.

Visita de uma delegac@o do Tribunal de Contas de Angola chefia-
da pelo seu Presidente.

Estdgio de Formag@o na drea da fiscalizag@o prévia a 2 Técnicos
do Tribunal Administrativo de Mogambique.

Estagio de Formagdo a Juiz Conselheiro e 4 Auditores do Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina — Brasil.

6. Conferéncias, Palestras e Outros Eventos Similares:

Exposicao subordinada ao tema “O Tribunal de Contas de Portu-
gal e o Processo de Integragao Europeia” na Conferéncia Interuni-
versitdria sobre a Unido Econémica e Monetdria — Caserta, Itdlia
(9 a 14 Junho 1996);

Intervencao sobre a “A Actualidade Juridica da Contratagdo Pu-
blica em Portugal” no Férum Mercados Piiblicos — Universidade
Moderna (29 Novembro 1996);

Conferéncia sobre “Controlo Externo das Financas Piblicas. O
Tribunal de Contas” — Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra (11 Dezembro 1996);

Intervengdo no XVII Coléquio da ATAM sobre “A Reforma do
Tribunal de Contas e as Autarquias Locais™ - Paldcio dos Con-
gressos do Hotel Vermar, Pévoa de Varzim (3 Outubro 1997);
Licao proferida na Aula de Direito Penal, na Universidade Nova,
sobre “Crimes de Responsabilidade” (Violagdo de Normas de
Execucao Orcamental) (4 Maio 2001);

Intervengdo no Encontro sobre a Qualidade da Despesa Piiblica
“Controlo da Qualidade da Despesa Piblica” — organizado pelo
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Conselho Coordenador do Sistema Nacional do Controlo Interno
da Administrag@o Financeira do Estado — EXPO (25 Junho 2001).

7. Reflexo na Comunicacao Social
Ano 1996:
Total de Recortes de Imprensa 237

e Entrevistas ao “Jornal de Noticias” (09.04.96); ao “Publico”
(27.05.96); ao “Semandrio” (08.06.96) e ao “Expresso”
(28.09.96).

e Intervencdo no Programa da TVI, “Sem Reservas”, sobre “Os Po-
deres de Fiscalizagao dos Tribunais” em 11.10.96.

e No ambito do II Encontro dos Tribunais de Contas da CPLP
(Cabo Verde), entrevista para a RTP Internacional (25.10.96).

Ano 1997:
Total de Recortes de Imprensa 216

e  Entrevistas ao “Didrio Econémico” (27.06.97) e ao “Didrio de No-
ticias™ (07.07.97).

e Entrevista a RR sobre o tema: “Autarquias e Visto Prévio’
(21.10.97). '

’

Ano 1998:
Total de Recortes de Imprensa 235

e Entrevistas a “Visdo” (30.04.98) e, em 17.05.98, a “R.R.”, para o
Programa “Conversas Cruzadas”.

e  Artigos de opinido no “Expresso” (20.06.98), sobre o “Controlo
Externo das Financas Piblicas” e no “Didrio de Noticias”
(11.10.98) alusivo ao tema: “O Tribunal de Contas e a Corrup-
¢do”.

Ano 1999:
Total de Recortes de Imprensa 372

e Conferéncias de Imprensa para a divulgagdo dos relatérios de au-
ditoria a Modernizagdo das Redes Fundamental ¢ Complementar
(28.06.99) e ao Servigo Nacional de Sadde (07.07.99).
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Entrevistas ao “Expresso” (06.11.99), ao “Didrio de Noticias”
(08.11.99) e ao “Diabo” (30.11.99).

Entrevistas na RTP2, Programa “Acontece” (02.11.99) e Jornal
das Dez (10.11.99), a propésito dos “150 anos de Tribunal de
Contas”.

Ano 2000:
Total de Recortes de Imprensa 329

Entrevista ao “Expresso” (22.07.00) e publica¢ao de um artigo de
opinido no mesmo jornal, em 01.12.00, com o titulo “CGE: Rigor
e Actualidade”.

“Grelha da Quinzena”na revista “Exame” (22.12.00).

Ano 2001:
Total de Recortes de Imprensa 346

Entrevistas ao “Didrio Econémico” (20 e 22.02.01), a “Tribuna da
Madeira” (08.06.01), ao “Didrio de Noticias” (15.10.01) e a “Vi-
sao” (18.10.01).

Entrevistas ao Programa “Grande Judri”, da “TSF” (03.03.01) e ao
Canal 2 da RTP (08.06.01), programa de Fernanda Mestrinho.

Gabinete do Presidente
Dezembro de 2001
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INSTITUICOES CONGENERES






O REGIME JURIDICO DAS FUNDACOES ESTATAISE A

INCIDENCIA, NO MESMO, DA REFORMA DA LEI DAS FUNDACOES"

Por: Luis Lépez—Quifiones Majan™

* Traduzido para a Lingua Portuguesa por Consultores Profissionais de Linguas, Lda, (com
revisdo técnica da Dr* Silvina Pena) a partir da versdo espanhola publicada na Revista Es-
painola de Control Externo, n® 8. Vol. IIl, Mayo 2001, pags. 95 e segs, precedendo autoriza-
¢do expressa desta e do autor, a quem, por tal motivo, aqui se regista ptiblico agradecimen-
to.

** Subdirector-Chefe da Assessoria Juridica do Departamento de Sociedades Estatais do
Tribunal de Cuentas de Espanha. '






1. ANTECEDENTES

O reconhecimento constitucional do direito de fundacio para fins de
interesse geral, consignado no artigo 34° da Magna Carta, importa conse-
quéncias de grande interesse ao tratar-se de um direito subjectivo de liber-
dade que os cidad@os podem exercer sem qualquer distingdo e que goza de
uma protecgao especial por estar incluido no Titulo Primeiro da Constitui-
¢do Espanhola, no conjunto dos direitos fundamentais contemplados pelo
seu Capitulo Segundo.

Esle fendmeno € curioso no ordenamento espanhol uma vez que, ao
longo dos dois tltimos séculos, se passou de uma situagdo primeiramente
de abolicdo e depois de clandestinidade, ao reconhecimento constitucional
do direito de fundacdio, circunstancia tnica no direito comparado europeu.
Este processo histérico, que se inicia como consequéncia das concepgdes
politicas e econémicas do liberalismo trazidas pela Revolugdo Francesa e
pelas teorias do Iluminismo, tem origem nas leis desvinculadoras de 1820
que, no seu artigo 1° estabeleciam: «Ficam suprimidos os morgadios, fidei-
comissos, padroados e qualquer outra espécie de vinculagéo de bens imo-
veis, moveis semoventes, censos, juros, foros ou de qualquer outra nature-
za, os quais sdo, a partir do presente, restituidos a categoria dos absolu-
tamente livres»'.

Simultaneamente, a Lei de 1820 dispds no seu artigo 14° a proibigio
formal de constituir entidades de tal natureza, ao estabelecer que «doravan-
te ninguém poderd, ainda que sob forma de melhoramento, nem a qualquer
outro titulo ou pretexto, fundar morgadio, fideicomisso, padroado, capela-
nia, obra pia ou vinculagdo alguma sobre qualquer classe de bens, nem
proibir, directa ou indirectamente, a sua alienagdo...».

As consequéncias mais imediatas das leis desvinculadoras ¢ desamor-
. » = G e " )
tizadoras foram a supressio de loda a espécie de fundacdes™ e, consequen-
lemente, do seu direito regulador. Desapareceram as fundagdes familiares,

Ainda que ndo seja objecto de uma mengio expressa, a proibi¢io inclui também as funda-
¢oes.

= Este fenémeno foi chamado pelo professor Gareia de Enterria o «primeiro grande abismo
histérico». no qual desapareceu uma grande parte do mundo ligado as fundagdes do Antigo
Regime. Segundo este autor, produz-se um «grande abismo» também com efeitos destruti-
vos sobre as fundagdes, como consequéncia do processo inflaciondrio que surge a partir da
Primeira Guerra Mundial e cujo resultado se materializou em considerdveis perdas no pa-
trimonio das fundagdes convertido. por exigéncia legal, em divida perpétua do Estado.
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que eram objecto fundamental das mencionadas leis, mas também foram
proibidos outros tipos de fundacdes, criando-se um enorme vazio de assis-
téncia que os municipios ndo puderam cumprir, como se pretendia.

Com a entrada em vigor da Lei de Beneficéncia de 1849 e consolidado
o processo desamortizador, passa-se de uma época de proibi¢do a uma fase
de tolerancia. Sob forma de excepcionalidade, as fundagGes comegam a
emergir, iludindo a legislagdo proibitiva, apoiando-se, por um lado, na
exigéncia social favorecida pelos tratados que, nesse momento, sao assina-
dos com o Estado Pontificio e, por outro, pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal, que abriu caminho ao seu reconhecimento.

As influéncias liberais ndo impediram que o Cédigo Civil, publicado
em 1889, reconhecesse as fundacdes como pessoas juridicas juntamente
com as associagdes e as corporag;(")es.3 * Este reconhecimento ndo foi exten-
sivo as fundacdes em geral, mas apenas aquelas que tivessem interesse
piiblico, e isto provavelmente pelo receio do legislador quanto ao restabe-
lecimento das fundagGes familiares.

O facto importante é que o Cddigo Civil dd as fundacdes bilhete de
identidade, oficializando a sua existéncia como pessoas juridicas com ca-
pacidade para vender, comprar e contrair obrigagdes. Na opiniao do profes-
sor Tomds y Valiente, o Cédigo é uma certiddo de nascimento legalizada e
legitimada a favor das fundacdes e que, embora ndo contendo um regime
Juridico permitiu que, de forma casuistica e dispersa, se constituisse um
direito de fundagdo de cardcter administrativo que se inicia com a legisla-
¢@o sobre a reorganizagdo dos servigos de beneficéncia particular” de fins
do século XIX e termina, por enquanto, com a publicacdo da Lei 30/1994,
de 24 de Novembro, sobre Fundacdes e Incentivos Fiscais a Participagio
Privada em Actividades de Interesse Geral (LF), de que trata o artigo 34°
da Constituicdo Espanhola.

Artigo 35" do Cadigo Civil: «Sdo pessoas juridicas: 1°. As corporacoes, associagdes e
fundagdes de interesse piblico reconhecidas pela Lei. A sua personalidade comega no pré-
prio momento em que, em conformidade com o direito, tiverem sido validamente constitui-
das. 2°. As associagOes de interesse particular, quer sejam civis, comerciais ou industriais,
as quais a Lei conceda personalidade propria, independente da de cada um dos associados».
Artigo 37" do Cddigo Civil: «A capacidade civil das corporages serd regulada pelas leis
que as tenham criado ou reconhecido: a das associagoes, pelos seus estatutos. ¢ a das funda-
¢des, pelas regras da sua institui¢do, devidamente aprovadas por disposiciio administrativa,
quando esle requisito se mostrar necessirio.

Decreto Real de 14 de Margo de 1899 e Instrugio que o acompanha.

oy
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2. ALGUNS ASPECTOS A DESTACAR NA LEI DAS FUNDACOES

Até a publicacdo da LF ndo existia um regime juridico dnico, aplica-
vel uniformemente a lodas as [undagdes. A existéncia de diversos lipos de
fundacdes tinha como consequéncia a aplicag@o de diferentes regulamenta-
¢des de acordo com a respectiva qualificagio. '

A LF conseguiu finalmente a generalizacdo do conceito legal de fun-
dagdo, assim como um regime juridico unificado, sem prejuizo das compe-
téncias das Comunidades Auténomas, pondo fim a dispersio de regimes
exislentes que, em determinadas questdes, eram contraditorios e opostos.

A lei introduziu e sublinhou igualmente na sua defini¢do o termo or-
ganizagdo. A fundagdo superou o conceito tradicional de patrimdnio afecto
a realizagdo de fins de interesse geral, sublinhando o seu aspecto organiza-
tivo, o que implica uma actualizagao do conceito e uma configuracdo mais
moderna do direito de fundagéo e do seu exercicio. Tal justifica-se porque
o cumprimento do objectivo da fundag@o e os instrumentos econdémico-
patrimoniais precisam de estar coordenados de forma eficaz e eficiente para
rentabilizar ao médximo a fundagdo. Por conseguinte, é necessdria uma
organizagdo dotada de personalidade juridica, na qual existam drgdos de
direccdo e administrag@o, exercidos por pessoas, cuja finalidade seja velar
pelo cumprimento da vontade do fundador.

O cumprimento dos objectivos da fundagdo requer, além disso, uma
organizagdo, normas de funcionamento e érgaos que planifiquem os objec-
tivos a atingir. Neste sentido, a organizagdo sera diferente, de acordo com
o tipo de fundagfo e nem sempre vird imposta pela vontade do fundador,
podendo introduzir-se, mais tarde, mesmo depois da sua constituigdo. Por-
tanto, a organizacdo nao é um requisito necessario para a criacdo da funda-
¢do, embora o seja para o seu funcionamento.

Existiam os seguintes tipos de fundagdes: de beneficéncia e assisténcia, que se regiam pelo
Decreto Real ¢ pela Instrugiio de 14 de Dezembro de 1899: culturais ¢ docentes, regulamen-
tadas pelo Decreto Real 2.930/1972, de 21 de Junho; laborais. criadas ao abrigo do Decreto
446/1961, de 16 de Margo, desenvolvidas pela O.M. de 25 de Janeiro de 1962: docentes de
benelicéncia, de ensino agricola, pecudrio ou mineiro, que eram regulamentadas pela Ins-
trugio de 20 de Julho de 1926 e. finalmente, as fundagdes destinadas a construgio, que se
regiam pelo Decreto Real 2.960/1976, de 12 de Novembro, ¢ normas complementares.

183



Por outro lado, a LF estabeleceu o cardcter constitutivo da inscricdo
no registo, pondo fim ao sistema dualista existente’. Este ndo foi um tema
pacifico uma vez que, depois da aprovacido da Constituicdo, s¢ gerou um
debate no qual se discutiu se a Administracao podia interferir no exercicio
de um direito fundamental, na hipétese de, por via legislativa, vir a assumir
um intervencionismo que desvirtuasse o exercicio do direito de fundagao.
A LF, em todo o caso, optou pelo cardcter constitutivo da inscri¢do no
registo, sendo opinido geral que o dito critério respeita o estabelecido no
artigo 34° da Constituicdao. Do ponto de vista pratico, ¢ abstraindo do seu
cardcler, esla solucdo € eficaz, jd que o registo confere seguranca e oferece
garantias a terceiros, ndo sé no que respeita as obrigacdes contraidas, mas
também a sujei¢do da entidade que vai actuar no negdcio juridico como
mais um agente.

Um dltimo aspecto a considerar que tem vindo a causar forte polémica
é o excessivo intervencionismo da Administragdo na actividade das funda-
¢des. Muitos sdo os criticos que consideram a LF em vigor intervencionis-
ta, colocando a ingeréncia dos poderes publicos muito longe do equilibrio
entre a vontade do fundador ¢ a defesa do interesse geral. A tutela exercida
pelo Estado tem a finalidade, de acordo com a Lei, de facilitar o legitimo
exercicio do direito de fundagéo, assim como assegurar a legalidade da sua
constituicdo e funcionamento. As referidas fungdes sdo formas de controlo
que, por outro lado, ndo sdo novas, pois tem sido tradicional na actividade
das fundagdes o papel de controlo da Tutela, tendo apenas mudado o seu
conteido. A legislagdo vigente concebe o controlo ndao tanto como um
poder fiscalizador, mas mais como uma garantia do exercicio do direito de
fundag@o. Esta competéncia da Administracao exercida através da Tutela
estd, segundo o Tribunal Constitucional, em conformidade com o ordena-
mento constitucional, que ndo impede, mas também ndo proibe, a existén-
cia de tutela.

Nio obstante, aqueles que delendem que a LF ¢é excessivamente inter-
vencionista 1&m razdes suficientes para fundamentar a sua opinido. E ne-
cessdria uma autorizac@o administrativa para uma série de actos de disposi-
cdo (arts. 19°, 20°% 26°, 27°, 28" ¢ 30"), outras actuacdes t&€m de ser comuni-
cadas (arts. 39, 13°, 14°, 16°, 18", 19°, 22°, 27°, 28°, 30° e 36") ou examina-

Anteriormente a LF, as fundacdes de beneficénceia e assisténcia ¢ aquelas cuja base norma-
tiva fosse o Decreto Real e a Instrugiio de 14 de Margo de 1889 adquiriam personalidade
Jjuridica no momento em que o seu fundador expressava a vontade de fundar. No entanto, as
fundagoes culturais e docentes sé adquiriam personalidade juridica quando se verificava a
sua inscriciio no registo.
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das pela Tutela, que comprovard a sua adequagdo ao quadro normativo
(art. 23%), ctc. Mas o aspecto mais intervencionista da Lei encontra-se no
procedimento constitutivo ao estabelecer no artigo 36°.2 a informagdo
favordvel da tutela, no que se refere a adequagdo dos fins ao interesse
geral e a suficiéncia da dotagdo. A exigéncia de que a informag@o seja
favordvel introduz um elemento discriciondrio, condicionando a inscricao,
que lem, ndo devemos esquecé-lo, efeitos constitutivos. Neste caso, a Lei
nao se limitou a constatar o cumprimento dos pontos expressos no artigo
9°.1, mas vai mais além com a sua informagéo favordvel quando o que
deve controlar, na opinido do Professor Pifiar Mafas, é que os fins nfo
constituem delito, ilicitos, ou cardcter particular. No entanto, para além
desta comprovacdo, a Administragdo discrimina entre os diferentes fins de
interesse geral c/ou privilégios, com vista a inscri¢ao.

3. FUNDACOES PUBLICAS E FUNDACOES DE NATUREZA
PRIVADA COM PARTICIPACAO PUBLICA

O Professor Pifiar Maiias assinala a progressiva presenca de fundagdes
criadas por entidades puiblicas em todos os sectores do Estado, fenémeno
este que «ndo é novo, mas sim o facto de que nunca como agora se produ-
zi com tanta intensidade. Quase pode dizer-se que raro é o dia em que
ndo se constitui em algum lugar uma fundagdo promovida por entidades
piiblicas. Certamente que a instituicdo de fundagées é aquela que hoje se
mostra mais idénea para articular a recorrente «fuga do Direito Adminis-
trativo». Tudo isto, alids, como consequéncia, por um lado, do vazio nor-
mativo que caracteriza a regulamentagdo para a criagdo dessas mesmas
fundagoes e, por outro, sobretudo, da porta deixada aberta pela Lei
30/1994, de 24 de Novembro, sobre Fundacaes e Incentivos Fiscais a Par-
ticipagdo Privada em Actividades de Interesse Geral, ao admitir, no seu
artigo 6°. 1, de forma explicita, que as pessoas juridicas pitblicas podem
criar fundagoes».

Por conseguinte, é conveniente fixar e definir previamente as diferen-
" [ . - . P .
tes modalidades® de fundag@io que campeiam no sector piblico, assim como

8 ; . . o ; S
Excluem-se, logicamente, as [undagoes religiosas, entre as quais cabe distinguir as que

prosseguem fins eminentemente religiosos (fundagdes pias, instituigdes pias, capelanias,
ete.) e as fundagdes religiosas com fins de benelicéneia ou de assisténcia, equipardveis as
entidades sem fins lucrativos docentes de beneficéncia e privadas de beneficéncia ou andlo-
gas. As primeiras regem-se pelo estabelecido na Lei Orgdnica 7/1980, de 5 de Julho, sobre
Liberdade Religiosa ¢ disposicdes complementares: as segundas regem-se pela LF, sem
prejuizo dos acordos assinados pelo Estado com as igrejas, confissdes ¢ comunidades reli-
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clarificar a terminologia que as afecta, que chega ao extremo de um mesmo
vocdbulo exprimir conceitos distintos em leis diferentes e isto, possivel-
mente, porque a cria¢do deste lipo de entidades tem necessitado de um
quadro juridico que ultrapassa o dmbito de aplicagdo da LF, destinada a
pessoas juridicas de natureza privada.

Quanto a primeira questdo, sdo fundagdes publicas as pertencentes ao
Patriménio Nacionalg, as quais se refere a Lei 23/1982, de 16 de Julho,
reguladora do Patriménio Nacional. O regime juridico das fundagdes do
Patriménio Nacional, assim como as fun¢des do seu conselho de adminis-
trag@o, estdo estabelecidos no Decreto Real 496/1987, de 18 de Margo. Os
6rgaos de governo e funcionamento dessas fundacdes sao semelhantes aos
das reguladas pela LF, com a particularidade de o Rei exercer as fungdes
que a referida lei atribui a Tutela..

Um segundo grupo de fundagdes publicas é o criado por entidades pu-
blicas cujo patronato, também publico, assume as fungdes de tutela que o
Estado exerce no que respeita as fundagdes privadas e que, segundo Garcia
Enterrfa ¢ Tomédz Ramén Ferndndez, constituem administrag@o institucio-
nal. Esta modalidade de fundacGes publicas encontra-se na Fundacio Laza-
ro Galdiano e na Fundagio da Santa Cruz do Vale dos Caidos '.

O terceiro grupo de fundagdes publicas é o constituido pelas funda-
coes de saide criadas ao abrigo do Decreto-Lei Real 10/1996, de 17 de
Junho (ratificado pela Lei 15/1997, de 25 de Abril) sobre habilitagdo de
novas formas de gestdo do Instituto Nacional da Sadde'! (INSALUD).
Estas fundacdes foram posteriormente reguladas pela Lei 50/1998, de 30 de

giosas ¢ das normas ditadas para sua aplicagio para as fundagGes criadas e formuladas pelas
mesmas (Terceira Disposi¢ao Adicional da LF). Excluem-se também as fundagdes canoni-
cas (cinones 113" a 123%¢ 1299"a 1310" do Cédigo de Direito Candnico).
Y O artigo 5* do Regulamento do Patriménio Nacional (Decreto Real 496/1987, de 18 de
Marg¢o, modificado pelo Decreto Real 694/1989, de 16 de Junho) enumera as seguintes:
lgreja e Convento da Encarnagio, Igreja ¢ Hospital do Bom Sucesso, Convento das Descal-
¢as Reais, Basilica Real de Atocha, Igreja ¢ Colégio de Santa Isabel, Igreja e Colégio de
Loreto, Mosteiro de Sio Lourengo do Escorial, Mosteiro de Las Huelgas e o Hospital do
Rei de Burgos, Convento de Santa Clara de Tordesilhas, Convento de Sao Pascoal de Aran-
juez e o Copadroado do Colégio de Donzelas Nobres de Toledo.
A Fundagiio Lizaro Galdiano foi criada pela Lei de 17 de Julho de 1948 e modificada pela
Lei de 15 de Julho de 1952: a de Santa Cruz do Vale dos Caidos foi criada por Decreto-Lei
de 23 de Agosto de 1957.
Com esta cobertura legal. o Governo concedeu, em Conselho de Ministros de 22 de No-
vembro de 1996, autorizagiio para que o INSALUD constitua as fundagdes «Hospital de
Manacor» ¢ «Hospital de Alcorcon».
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Dezembro (acompanhamento), cujo artigo 111° fixa o seu regime juridico,
no qual se destaca (n.° 2) a sua natureza publica e a sua sujei¢fio ao regime
orcamental, econdémico-[linanceiro, contabilistico, intervengdo e controlo
que a Lei Geral do Orcamento (LGO) prevé para as entidades piblicas
empresariais (EPEs). Sobre estas fundagdes, e insistindo na sua natureza
publica, o predmbulo do Decreto Real 29/2000, de 14 de Janeiro'z, sobre
novas formas de gestio do INSALUD, anuncia a sua configuracdo como
EPEs das previstas na Lei de Organizagido e Funcionamento da Adminis-
tragdo Geral do Estado (LOFAGE) para que actuem no ambito sanitdrio.

A natureza publica ndo se apresenta tao clara no caso da Escola de
Organizac@o Industrial que, sendo organismo auténomo, se transformou em
fundacdo'?, das reguladas na LF, sendo o Ministério da Indistria e Energia
o responsavel pela outorga da escritura de fundacdo e dotacdo com bens
que estavam afectos a Escola quando era organismo auténomo.

A constitui¢do, 6rgaos ¢ funcionamento desta fundagé@o sdo privados e
ajustam-se a LF, no entanto, o cardcter publico da actividade, a dotagdo da
fundag@o e inclusivamente, a condigao de «Entidade do Sector Piblico»
que lhe é reconhecida pelo mencionado artigo 154°.3 da Lei 13/1996, de 30
de Dezembro, sobre medidas administrativas, fiscais e de ordem social,
com vista ao reconhecimento da situagdo de disponibilidade'* dos funcio-
nérios do organismo auténomo Escola de Organizacio Industrial que dese-
jem ser incorporados como pessoal laboral na fundagdo na qual se trans-
forma o dito organismo p&e, pelo menos, em evidéncia a indefinigdo quan-
to a natureza privada desta fundagao.

No conjunto das fundagdes privadas com participagdo publica, ou
seja, as constituidas em conformidade com a LF, cabe distinguir dois gru-
pos: o primeiro, composto pelas fundagdes cuja participagdo na dotac@o
ndo é maioritdria. Estas [undagdes ficam fora do sector publico e ndo séo

12 Além das fundacoes pablicas de saide consideradas como EPEs, este Decreto Real, nos
seus artigos 38 a 45", fixou o regime juridico das fundagdes constituidas ao abrigo da LF,
de natureza privada e cujo objecto € a gestiio e administragiio dos centros, servigos e estabe-

_lecimentos de protecgio a satide ou de cuidados sanitdrios.

Yo artigo 154° da Lei 13/1996, de 30 de Dezembro, sobre medidas administrativas, fiscais e
de cardcter social ordenou a transformagiio do referido organismo em fundagio.

" De acordo com o mencionado artigo 154°.3, a estes funciondrios corresponde a situagdo de
disponibilidade referida no artigo 29.3 a) da Lei 30/1984, de 2 de Agosto, sobre Medidas
para a Reforma da Funcio Publica, que diz: «Convird declarar em situagao de disponibili-
dade voluntdria os funciondrios ptiblicos quando se encontrem em situagio de servigo acti-
vo noutro Corpo ou Escala ... ou passam a prestar servigo em Organismaos ou Entidades do
Sector Piblico».
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objecto de nenhuma acgio especifica por parte da Administragao, regendo-
se pelo estabelecido nos seus estatutos, pela LF e pelo Decreto Real
316/1996, de 23 de Fevereiro, que aprova o regulamento das Fundagdes de
Competéncia Estatal (RF).

O segundo grupo das fundacdes de natureza privada com participagao
publica ¢ o formado por aquelas em cuja dotacdo participam maioritaria-
mente, directa ou indirectamente, a Administragao Geral do Estado, os seus
organismos auténomos ou as demais entidades do sector publico. S@o estas
as chamadas fundagdes estatais do artigo 6°.5 da LGO " e cujo regime
juridico deve ajustar-se as previsdes da LF e, por outro lado, ao estabeleci-
do na LGO no que se refere a orcamentos, contabilidade, intervengdo e
prestacao de conlas. Estas fundacdes s@o, exclusivamente, objecto de anali-
se nos capitulos seguintes, os quais abordam o seu regime juridico e as
incidéncias que nele terd a alterag@o prevista do Titulo I da LF.

Relativamente a terminologia empregada para denominar as Funda-
coes Estatais, deve esclarecer-se que a LF estabeleceu a criagdo de um
registo, com o objectivo de inscrever as fundagdes de competéncia estatal,
' facto que tem consequéncias nio sé sobre os efeitos dos actos passiveis
de inscricdo, mas também sobre o exercicio da tutela.

Posteriormente, a Lei 50/1998, de 30 de Dezembro, sobre medidas
fiscais, administrativas e de ordem social, no seu artigo 52°, modificou
determinados artigos da LGO o que aludiam a prestagao de contas e reali-
zacdo de auditorias as fundagdes de competéncia ou titularidade piiblica
estatal. Esta expressao legal ndo foi a mais adequada, pois tanto a LF como
o RF atribuem o mesmo nome (funda¢des de competéncia estatal) as fun-
dagdes sujeitas a tutela da Administracao Geral do Estado, isto é, as priva-
das sujeitas a LF de ambito estatal. A confusio causou preocupacio entre
cstas fundacOes privadas a cujos presidentes era exigida uma prestacio de
conlas, face a Intervencdo Geral da Administracdo do Estado (IGAE).

O cardcter literal deste preceito exigiu uma interpretagao sistematica
da LGO, uma vez que, de acordo com o artigo 122° desta, somente as fun-

'S A Lei 14/2000, de 29 de Dezembro, no seu artigo 44°, incorporou o n.® 5 no artigo 6" da
LGO. definindo as Fundagdes Estatais.

' Decreto Real 384/1996. de | de Mar¢o. Embora este texto niio o esclareca, por exclusio de
partes se entende que sao as que desenvolvem uma actividade em mais do que uma Comu-
nidade Auténoma.

17 Attigos 123°.3, 127°.1.1), 129°1 ¢ 2, 130°.] € 3, & 1323,
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dagdes que facam parte do sector publico cstatal estao sujeitas a obrigaciio
de prestar contas ao Tribunal de Contas, por intermédio da IGAE.

Felizmente que a Lei 55/1999, de 29 de Dezembro, sobre medidas fis-
cais, administrativas e de ordem social, no seu artigo 43°, n.° 6, acrescentou
o seguinte pardgrafo ao n.° 3 do artigo 123° da LGO: «Serdo consideradas
fundagdes de competéncia ou titularidade piiblica estatal aquelas em cuja
dotacdo participe maioritariamente a Administragdo Geral do Estado, o0s
seus organismos Auténomos ou os demais Entidades do Sector Piiblico
Estatal.»

Por dltimo, a Lei 14/2000, de 29 de Dezembro, veio unificar a termi-
nologia, denominando-as Fundag¢éoes Estatais, circunstincia que requereu a
alteracéo dos artigos da LGO que continham uma denominagdo diferente
da que a referida Lei de acompanhamento acabou por impor.

4. REGIME JURIDICO DAS FUNDACOES ESTATAIS

O regime juridico das Fundagdes Estatais, no que respeita aos seus Or-
gdos de governo, disposi¢do do patriménio, relagdao com a Tutela e actos
sujeitos a inscrigdo, ndo difere da normativa geral aplicavel as fundagdes
privadas, pelo que aquelas deverdo reger-se pelo estabelecido na LF e suas
normas complementares. Néio obstante, a sua criagdo, assim como o regime
de contratag@o, pessoal, orcamentos, contabilidade, auditoria e prestagdo de
contas, além de estarem sujeitos ao regime geral, sdo afectados por outras
disposi¢es que lhes condicionam a actividade. Tanto a normativa geral
como a especifica sdo seguidamente objecto de andlise, comegando pelas
mencionadas em ultimo lugar.

4.1 Criacao

No que respeila a criagdio das Fundacdes Estatais, poe-se a questaio de
saber se a habilitagdo outorgada pelo artigo 34° da Constitui¢do para consti-
twir fundagdes inclui também as pessoas juridicas publicas. O professor
Caffarena sustenta que as entidades publicas t€ém capacidade para tal, con-
forme o disposto no artigo 6°.4 da LF, «excepto se as suas normas regula-
doras dispuserem o contrario». Todavia, considera que pode produzir-se
uma certa desvirtuagdo da figura da fundacdo criada por entidades publicas
porque «o artigo 34° da Constitui¢cdo estd incluido na capitulo referente
aos direitos e liberdades, ¢ aquela possibilidade nao se coaduna com a
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finalidade das fundacoes, enquanto instrumentos fundamentais de partici-
pacdo dos particulares na realizacédo de actividades de interesse geral. Por
isso, pode dizer-se, em certo sentido, que admitir que as pessoas juridicas
piiblicas possam constituir fundag¢ées poderia conduzir a uma certa desvir-
tuacdo da figura de fundacdo. Por outro lado, existe o perigo de que, por
esta via, se iluda a aplicagdo de uma série de regras que constituen o
estatuto juridico da pessoa juridica piiblica fundadora».

A proliferagdo de fundagdes de natureza privada, criadas pelo sector
publico, esta a converter-se num novo instrumento para iludir os controlos
estabelecidos no desenvolvimento de actividades publicas. Esta circunstan-
cia ¢ uma nova manifestacdo daquilo a que diversos autores chamaram a
fuga ao direito administrativo e que tem a sua razdo de ser, como jd foi
comentado anteriormente, em iludir os procedimentos que asseguram o
adequado e correcto funcionamento das instituicdes publicas, da sua gestao
¢, fundamentalmente, da sua actividade financeira.

As Fundagdes Estatais, até a alteragdo do artigo 6°.5 da LGO, ocorrida
em Dezembro de 2000, ndo estavam sujeitas a nenhum procedimento espe-
cifico para a sua criagdo. A partir da entrada em vigor do mencionado arti-
2o (1 de Janeiro de 2001), a criagdo de Fundagdes Estatais requer autoriza-
¢ao do Conselho de Ministros. Relativamente aos tramites para obtencdo da
autorizacio (pedido, justificacdo e documentagido que fundamentem a peti-
¢d0), a normativa vigente é omissa, pelo que, por analogia, se deve cumprir
o estabelecido para as sociedades estatais'®, cujos promotores devem estu-
dar um expediente que justifique a sua criagdo e inclua, entre outros, os
imprescindiveis pareceres da Direc¢do-Geral do Patriménio e da IGAE.
Ambas as informagdes tém especial relevancia porque a fundagdo, para
nascer no mundo do Direito, tem de estar dotada patrimonialmente, nio
sendo possivel adquirir personalidade juridica se ndo for apresentada, por
parte dos fundadores, a disposicao da dotac@o. Além disso, a transferéncia
de bens e direitos pertencentes ao sector piblico para uma entidade privada
obriga, em vérios aspectos, dependendo da condicao dos bens', a tramites
administrativos paralelos.

" As sociedades estatais (ém de ser autorizadas, por acordo do Conselho de Ministros, con-
forme estabelece o n.” 3 do artigo 6° da LGO.

" A Lei do Patriménio do Eslado ¢ o Regulamento que a desenvolve, para além de classificar
os lipos de bens, estipula os trimites para a sua cessio, alienagdio, encargos, etc.
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No ambito municipal, a criacdo de actividades comerciais pelas enti-
dades locais cxige igualmente justificagdo ¢ autorizacdo do respectivo
3 -~ . 2
érgao colegial -,

Importa destacar que a autorizagdo do Conselho de Ministros, que é
um acto administrativo, ndo deve confundir-sec com a constitui¢do, que leva
a cria¢dio e implica um acto de vontade dos seus fundadores, expresso em
escritura publica, na qual devem constar todos os requisitos e demais cir-
cunstancias que a Lei prevé para as pessoas juridicas que adquiram esta
forma de personificacdo. A referida modalidade de criagido (manifestacdo
da vontade dos fundadores) ¢ diferente da das fundagdes publicas que,
como organismos publicos, sdo criadas mediante um acto normativo.

4.2 Contratacao

A actividade contratual das FundagGes Estatais rege-se, em principio,
pelo direito privado, de forma semelhante as restantes fundagGes constitui-
das ao abrigo da LF. Ou, por outras palavras, o regime juridico pelo qual
devem reger-se as Fundacdes Estatais para contratar bens e servigos € o
estabelecido nos seus estatutos ou, na sua falta, o regime geral aplicdvel as
fundagdes. Nao existe norma que estabeleca limites a esta competéncia dos
6rgaos de gestdao das Fundacoes Estatais, pelo que ajustardo a sua contrata-
¢do ao que estiver estabelecido nos seus estatutos.

A inexisténcia de uma norma especifica que regule a contratagdo das
Fundagdes Estatais no ordenamento espanhol contrasta com a estabelecida
para as fundagdes constituidas pelo INSALUD, ao abrigo da LF, com o
objectivo de gerir e administrar centros, servicos e estabelecimentos de
protecgdo a satde ou de cuidados de satde *' (que ndo devem confundir-se
com as fundagdes puiblicas de saide do artigo 111° da Lei 30/1998, de 30
de Dezembro), que prevé que as actividades de contratacio destas funda-
coes se ajustardo aos principios de publicidade, concorréncia e objectivida-

* Artigo 97° do texto refundido da Lei de Regime Local (Decreto Real Legislativo 781/1986,
de 18 de Abril).

O artigo 43.° do Decreto Real 1972000, de 14 de Janeiro, sobre novas formas de gestao do
INSALUD diz: «l. As fundagdes ajustariio a sua actividade contratual ao direito civil e co-
mercial ¢ estardo sujeitas aos principios de publicidade ¢ concorréncia, excepto nos casos
nio exigidos na legislagio sobre contratos das Administragdes Piblicas. 2. Os referidos
principios materializar-se-do na obrigac¢do de publicar um andncio, pelo menos num jornal
de ambito estatal e noutro local. e na concessao de um prazo minimo de dez dias para a
apresentagio de propostas, a contar da data do aniincio,»

AN
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de que regem as contratacdes das Administragdes Publicas, exceptlo se a
natureza da operagao for incompativel com estes principios.

Conquanto o ordenamento comunitdrio sobre a contratagio publica
ndo inclua especificamente as Fundacdes Estatais no seu ambito de aplica-
cdo, uma interpretacao extensiva do seu articulado poderia tornd-lo aplica-
vel, tal como defendem certos sectores da doutrina. As directivas comunita-
rias 93/36 ¢ 93/37 ** definem que sdo contratos piblicos os de obras e ser-
vicos celebrados por poderes adjudicadores: Estado, entidades Lerritoriais,
organismos de Direito Piblico e associagdes conslituidas por uma ou mais
das referidas entidades ou organismos de Direito Piblico. O conceito asso-
ciagdes abrange indubitavelmente as sociedades comerciais publicas que,
de acordo com as mencionadas directivas, teriam cardcter de poder adjudi-
cador e, por conseguinte, estariam sujeitas a directiva comunitdria. Neste
sentido, a legislag@o espanhola é coerente com o ordenamento da Unido
Europeia, segundo se depreende do disposto no artigo 158° da Lei 13/1996,
de 30 de Dezembro, sobre medidas fiscais, administrativas ¢ de ordem
social, que autoriza o Conselho de Ministros a constituir sociedades estatais
cyjo objecto social seja a construgao e/ou exploragao ou execugio de estra-
das e de obras publicas hidrdulicas, as quais serd aplicada a Lei 13/1995, de
18 de Maio, sobre Contratos das Administragdes Publicas (LCAP) no que
respeita a capacidade das empresas, publicidade, procedimento de licitag@o
e formas de adjudicag@o.

Se bem que as directivas comunitdrias mencionadas se refiram a asso-

“ciagdes, e que as fundacdes nao sejam entidades de natureza associativa, a
doutrina e, em especial, o professor Razquin Lizarraga, analisando a inter-
pretaciio que o Tribunal de Justica das Comunidades Europeias vem fazen-
do das directivas comunitdrias em matéria de contratacio, considera que o
critério determinante para a sua aplicagdo estd definido, por constituir um
poder piiblico, prescindindo do conceito orginico-formal.

O surpreendente, no ordenamento espanhol, ¢ a lacuna existente no
que respeita ao regime juridico da actividade contratual das Fundagdes
Estatais, tendo que recorrer a outras fontes para estabelecer algum critério e
que deve ser, na inexisténcia de outro ¢ que os estatutos ndo referem, o
aplicdvel as fundagdes criadas ao abrigo da LF para gerir centros e servigos
do INSALUD (respeitando os principios de publicidade e concorréncia),
que coincide com o estipulado para as sociedades eslatuais, excepto 0s

27 - . ” " = . .
“" Sobre coordenaciio de procedimentos de adjudicacio dos contratos de obras piblicas

(93/97) e de fornecimento (93/98). ambas de 14 de Junho de 1993.
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contratos a que aludem as directivas comunitdrias 93/36 e 93/37 que, por
interpretacéo analdgica extensiva, pudessem ser-lhe aplicdveis.

Um caso especifico e que merece um comentdrio ¢ o da autocontrata-
¢do, previslo pela LF no seu artigo 26° e desenvolvido no artigo 15° do
Regulamento da mesma. Estabelece o ordenamento, quanto a este tema,
que 0s patronos poderdo contratar com a fundagdo, seja em nome préprio
seja no de terceiro, com prévia autorizacdo da tutela.

A fraca implantag¢@o que esta modalidade contratual® tem no nosso di-
reito positivo ndo aconselha a sua utilizagio, pelo menos nas Fundagoes
Estatais, as quais, como parte do sector puiblico, t&€m a obrigacdo da méxi-
ma transparéncia na gestao e, particularmente, nos seus aspectos econdmi-
cos. Além disso, tratando-se de Fundacdes Estatais, a autocontratagdo com
os patronos poderia dar lugar a algumas hipotéticas incompatibilidades
previstas no ordenamento™, circunstincia que tornaria impossivel a referi-
da actividade.

Finalmente, embora anteriormente ja se tenha exposto a falta de nor-
mativa aplicdvel a contratagdo das Fundagdes Estatais, parece evidente que
a sua actividade contratual deve estar sujeita aos principios de publicidade
e concorréncia, 0os quais se encontram em contradi¢do, pelo menos este
ultimo, com a natureza e caracteristicas da autocontratacgao.

4.3 Pessoal

No que respeita as Fundagoes Estatais, nio existe uma disposi¢do es-
pecifica que regule o pessoal das mesmas, sendo a sua situagdao semelhante
a das sociedades estatais, cujas condigdes de trabalho se estabelecem nos
correspondentes acordos colectivos. Ora a «Lei de acompanhamento» para
0 ano 2001 alterou a LGO e definiu o que sdo Fundagdes Estatais ¢ a sua

¥ 0 estudo sobre a autocontratagio, realizado por Cabra de Luna, pde em evidéncia a lacuna
existente no nosso ordenamento no que a mesma diz respeito. Em casos semelhantes, como
os previstos nos artigos 1.459.° do Cédigo Civil (proibi¢io aos mandatdrios de comprarem
os bens que estiverem encarregados de vender) e 267.° do Cédigo Comercial (proibigao da
autocontratagio do comissionista), a proibigio das referidas operagdes fica estabelecida
sem nenhuma condigiio. Em todo o caso. a sentenga do Supremo Tribunal de 21 de Feverei-
ro de 1968, admite a autocontratagiio em determinados casos, sempre que ndo haja aprovei-
tamento do beneficio nem incompatibilidade de interesses.

Y Lei 12/1995. de 11 de Maio, sobre Incompatibilidades dos Membros do Governo da Nacdo
¢ dos Altos Cargos da Administra¢io Geral do Estado, e Lei 53/1984, de 26 de Dezembro,
sobre Incompatibilidades do Pessoal ao Servigo das Administragdes Piblicas.
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obrigac¢@o de prestar contas ao Tribunal de Contas através da IGAE, que se
encarregara da Conta Geral das Fundacdes Estatais, a qual constitui parte
da Conta Geral do Estado, mediante a consolidag@o dos estados financeiros
das mesmas. Este facto confirma a inclusio das Fundagbes Estatais no
sector publico e a presunc@o de que o seu pessoal entra no ambito de apli-
cacdo da normativa que regulamenta o pessoal laboral do referido sector,
posto que a Oferta Piblica de Emprego para o ano 2001 n@o o inclua.
Acrescente-se ainda que o artigo 21° da Lei Orcamental para o ano de
2001, em relagdo com o artigo 22° do mesmo texto legal, ao enumerar as
entidades que «constituem o sector publico», com vista a Oferta Piblica de
Emprego, exclui as Fundactes Estatais, sendo curioso que as inclui nas
sociedades comerciais publicas que recebam contribuigdes de qualquer
natureza por conta dos orcamentos piiblicos ou dos orgamentos das entida-
des ou sociedades que pertencam ao sector publico, destinadas a cobrir
défices de exploragio.

A exclus@o que a Lei Orcamental para o ano de 2001 faz relativamen-
te as Fundagdes Estatais mais parece uma omiss@o involuntdria, uma lacu-
na, do que uma deciséio meditada, uma vez que ndo existe coeréncia entre o
tratamento que recebem as referidas fundagdes na LGO e a que reflecte
aquela lei. Em todo o caso, o quadro geral aplicdvel ao pessoal laboral do
sector publico inclui o das Fundagdes Estatais, como se depreende da nor-
mativa geral”, que regula a selecgio do pessoal laboral das Administragoes
Publicas, aplicdvel com cardcter suplelivo26 a todo o pessoal ao servigo das
mesmas ¢ do Estado. A dita normativa estabeleceu um regime juridico no
que respeita aos procedimentos de seleccdo (convocatdria, sistemas de
seleccio, 6rgdos de selecgdo, etc.) do mencionado pessoal, que também se
encontra abrangido pelas leis anuais orcamentais, no que respeita a retribu-
icoes e aumentos de efectivos, com caracter geral. Tudo isto sem prejuizo
de que alguma lei tenha estabelecido um regime para o pessoal ao servigo
das EPEs, como acontece com a LOFAGE =

25 =

“ Titulo II (arts. 28.° a 35.°) do Decreto Real 364/1995, de 10 de Margo, pelo qual € aprovado
o Regulamento Geral de Ingresso do Pessoal no Servico da Administragio Geral do Estado
e de Provisiio de Postos de Trabalho e Promogao Profissional dos Funciondrios.

< Artigo 1°.5 da Lei 30/1982. de 2 de Agosto, sobre Medidas para a Reforma da Administra-

¢ilo Piblica, em relaciio com o artigo 1°.1 do Decreto Real 364/1995, de 10 de Margo.

7 Artigos 53° ¢ seguinles.
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4.4 Orcamentos, contabilidade e auditoria de contas

As Fundagoes Estatais, em maltéria de orgamentos, conlabilidade e au-
ditoria de contas, estdo sujeitas a uma dupla regulamentagdo: por um lado,
ao exigivel com cardcler geral na LF ®e, por outro, ao estabelecido na
LGO, concretamente nos artigos 100°.2, 123°3, 127°.1, 129°1 ¢ 2, ¢
132°.3.

4.4.1Documentacao a entregar a Tutela

O Plano Geral de Contabilidade adaptado as entidades nao lucrativas,
aprovado pelo Decreto Real 776/1998, de 30 de Abril, é uma obrigagio
imposta por lei e responde a necessidade de harmonizar a documentacio
contabilistica em Espanha e também a da Unido Europeia. A aplicagido do
referido Plano a todas as Fundagdes Estatais, assim como as privadas, tem
a excepgao contida no n.° 6 do artigo 23° da LF, que estabelece que a con-
tabilidade destas se ajustara ao disposto no Cédigo Comercial quando rea-
lizarem directamente actividades comerciais, o que implica a legalizac@o

*0 artigo 23° da LF Contabilidade. auditoria e or¢gamentos: «1. Com cardcter anual o patro-
nato da Fundagao realizard o inventirio, o balango da situagio e a conta de resultados, nos
quais conste de modo inequivoco a situagiio econdmica, financeira e patrimonial da funda-
¢do, ¢ elaborard um relatério circunstanciado das actividades da fundagao e da gestao eco-
némica que incluird o quadro de financiamento, assim como o grau exacto de cumprimento
dos fins prosseguidos pela mesma. Além disso, esse relatério especificard as variagdes pa-
trimoniais e as alteragdes nos seus drgios de governo, direcgio e representagio. 2. O drgio
de governo da fundagiio fard igualmente a liquidagiio do orcamento de receitas e despesas
do ano anterior. 3. Serdio submetidas a auditoria externa as contas das fundagdes nas quais
ocorram, na data de encerramento do exercicio, durante dois anos consecutivos, pelo menos
duas das seguintes circunstincias: a) Que o total do seu patriménio supere os quatrocentos
milhodes de pesetas: b) Que o montante liquido do seu volume anual de receitas seja superi-
or a quatrocentos milhdes de pesetas: ¢) Que o nimero médio de trabalhadores empregados
durante o exercicio seja superior a cinquenta. Também serdo submetidas a auditoria externa
as conlas que, na opinido do patronato da fundagdo ou da tutela e sempre em relagio com o
montante do patriménio ou o volume de gestiio, apresentem circunstiincias especiais que
assim o aconselhem. 4. Os documentos a que se referem os n.°s | e 2 deste artigo serfio
apresentados a Tutela dentro dos seis primeiros meses do exercicio seguinte. Os relatérios
de auditoria serdo apresentados no prazo de t€s meses apds a sua emissio. A Tutela, uma
vez examinados ¢ comprovada a sua adequaglio 2 normativa vigente, fa-los-d entregar no
Registo de Fundagdes. 5. O pratonato elaborard igualmente ¢ remeterd a tutela, nos dltimos
trés meses de cada exercicio, o orcamento correspondente ao ano seguinte acompanhado de
um relatério explicativo. 6. A contabilidade das fundagdes ajustar-se-a ao disposto no C6-
digo Comercial quando realizarem directamente actividades comerciais ou industriais.»
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dos seus livros ¢ a apresentagdo das suas contas anuais no Registo Comer-
cial®.

O mencionado Plano Geral de Contabilidade veio clarificar e ampliar
as previsdes do artigo 23° da LF, sobretudo no que se refere as contas anu-
ais. Os documentos exigidos pelo Plano: balanco, conta de resultados e
relatério, incluindo o quadro de financiamento, sofrem importantes modifi-
cagOes no que respeila a contabilidade empresarial, adaptando-se as carac-
teristicas das fundagdes e restantes organizagdes nao lucrativas. Também o
Decreto Real que aprova o Plano inclui modelos de or¢amentos e normas
de elaboracdo que pretendem, entre outros objectivos, normalizar a infor-
macdo que as fundacbes devem fornecer as Tutelas sobre a liquidagao
orcamental. A acrescentar a estes documentos, existe também a obrigacdo
legal (art. 23° n.°s 1.5 ¢ 3) de realizar um inventdrio, um orgamento ¢ a
liquidac@o de receitas e despesas.

4.4.1.1 Contas anuais

O Plano estabelece dois modelos de contas anuais: um normal e outro
abreviado. Partindo da regulaciio efectuada no artigo 23° da LF sobre a
obrigagdo de submeter a auditoria as fundagdes que durante dois exercicios
consecutivos cumpram determinados requisitos, o Plano estabelece que
estas deverdo apresentar as suas contas anuais com maior grau de pormenor
no modelo normal, enquanto aquelas que nao cumprirem os ditos requisitos
poderao apresentar as suas contas no modelo abreviado. Em todo o caso, se
uma entidade sem fins lucrativos realizar conjuntamente actividades co-
merciais, haverd que ter em conta o disposto na legislacdo comercial e
apresentar as suas contas anuais no modelo normal incluido no Plano Geral
de Contabilidade.

Todos os documentos mencionados (Em o mesmo contetido ¢ infor-
macio que os seus homdélogos de qualquer classe ou tipo de contabilidade,

* Relacionado com isto. o artigo 44°, que se refere as fundagdes que se habilitam aos incenti-

vos fiscais contemplados na mesma, diz: «As fundagdes e associagdes a que se refere o pre-
sente Titulo terdio as obrigagdes contabilisticas previstas nas normas reguladoras do Impos-
to sobre sociedades para as entidades isentas, sem prejuizo de que devem praticar a contabi-
lidade exigida pelo Cddigo Comercial ¢ disposi¢oes complementares quando realizarem
alguma exploragiio econdmica.».
Também relativamente a questdo colocada a Sétima Disposigio Adicional estabelece:
«Todos os sujeitos passivos do Imposto sobre Sociedades que, em virtude da normativa
reguladora deste imposto. foram obrigados a ter a contabilidade exigida pela mesma, devem
legalizar os seus livros ¢ apresentar as suas contas anualmente na forma estabelecida com
cardcter geral na legislagio comercial para os empresdrios.»
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pelo que apenas se destaca a particularidade do relatério, no qual se distin-
gue, por um lado, a informagéo relativa a gestdo econdmica e, por outro, a
correspondente a actividade da fundac@o, sem prejuizo de que, dada a im-
portincia desta tltima, o patronato possa junlar uma informac@o mais por-
menorizada sobre as actividades realizadas para cumprimento dos fins da
entidade, informacdo sobre os utilizadores e beneficiarios, pessoas empre-
gadas, receitas, despesas, patriménio ¢ alteragdes nos érgaos de governo e
representacao.

A prestacio de contas a Tutela, para além de ser exigivel segundo o
estabelecido no artigo 23°.4 da LF, é um requisito necessario para benefici-
ar do regime fiscal previsto no Titulo II da mencionada Lei. Por outras
palavras, as fundagdes, para além de prosseguirem fins de assisténcia soci-
al, civicos, educativos, culturais, etc., de destinarem a realizacao dos referi-
dos fins pelo menos 70% do seu rendimento liquido e outras receitas que
obtenham (deduzidos os impostos); de aplicarem o seu patriménio, em caso
de dissolucdo, na realizacio de fins de interesse geral, e informarem o Mi-
nistério da Fazenda sobre a titularidade das participagdes maioritdrias que
possuam em sociedades comerciais € que as mesmas coadjuvem ao melhor
cumprimento dos fins, devem prestar contas a Tutela'w, se quiserem benefi-
ciar do regime fiscal previsto na Lei. Caso este dltimo tramite ndo seja
cumprido, e apesar de reunirem os restantes requisitos, as fundagdes nao
podem beneficiar do dito regime.

4.4.1.2 Auditoria de Contas

A Lei de 30/1994, de 30 de Novembro, estabeleceu, segundo o cami-
nho tracado pela Lei de Sociedades Anénimas®', que devem submeter-se a
auditoria as contas das fundagdes que durante dois anos consecutivos reu-
nam, pelo menos, duas das seguintes circunstancias: patriménio superior a
400 milhdes de pesetas; volume anual de receitas superior a 400 milhdes de
pesetas ¢ numero de pessoal superior a 50 trabalhadores™. Também serdo
objecto de auditoria as contas quando o considerar conveniente o patronato
e/ou a Tutela ¢ quando a fundacdo receba subsidios piblicos™. A norma

0 Artigo 42° da LF.

o artigo 203 estabelece que sociedades devem submeler-se a andlise de contas. Também o
artigo 40 do Cddigo Comercial diz que serdio submetidas a auditoria as contas das socieda-
des que o tribunal competente indicar.

*2 0 artigo 23°.3 da LF.

3 primeira Disposicio Adicional da Lei 19/1998. de 12 de Julho, de Auditoria de Contas.
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explicita que o auditor deverd pronunciar-se sobre o balanco, o inventdrio,
a conta de resultados e o relatério, destacando o cumprimento dos fins.

A auditoria, sublinha Miguel Angel Cabra, adquire especial significa-
do quanto as provisdes destinadas a fazer face as contingéncias causadas
pelo incumprimento dos requisitos para beneficio do regime fiscal (Titulo
II da LF) e com vista a confirmac@o, ou ndo, dos requisitos necessdrios a
claboracdo de contas em modelo normal ou abreviado e, inclusivamente, a
realizag@o da propria auditoria noutros exercicios.

4.4.1.3 Elaboracao e prazos de apresentacao de documentos contabi
listicos

Os documentos relativos ao inventdrio, balango, conta de resultados,
relatério e liquidagdo do orgamento devem ser elaborados pelo patronato,
drgao mdximo da fundacgdo, e ser apresentados a Tutela no prazo méaximo
de seis meses do exercicio seguinte (deve supor-se que o exercicio coincide
com o ano civil), ou seja, até dia 30 de Junho. No entanto, o orgamento do
exercicio seguinte, acompanhado de um relatério explicativo, é enviado
nos trés ultimos meses do exercicio, e a auditoria, se houver lugar a sua
realizacdo, no prazo de trés meses a contar da sua emissdo. Finalmente,
estas contas, uma vez analisadas pela Tutela, sdo entregues no Registo de
Fundagdes, cuja fungéo é a mesma do Registo Comercial para as socieda-
des comerciais.

4.4.2 Documentacao exigida pela Lei Geral do Orcamento

A alteracio de determinados artigos™ do Titulo VI do Texto Refundi-
do da LGP, no que se refere a prestagdo de contas e auditoria das Funda-
cbes Estatais, ndo substitui o trdmite do artigo 23° da LF comentado no
ponto imediatamente anterior, mas constitui uma obrigacdo adicional e
especifica, pelo faclto de as Fundacgdes Estatais pertencerem ao sector pu-
blico.

Poderia interpretar-se que esta obrigacdo reiterada é consequéncia da
utilizacdo forcada de uma personificacdo de natureza privada para a reali-
zacdo de actividades piblicas, ainda que a mesma situacdo se verifique
com as contas das sociedades comerciais com participacdo maioritdria do

34
™ Ver nota 17.
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cps 33 2 “ . .
seclor puiblico™, que esldo sujeitas a delerminadas prescrigdes da LGO,
sem prejuizo da sua sujeiciio ao regime geral da legislagdo comercial.

As obrigacdes imposlas pela legislagdo comercial as Fundagoes Esta-
tais afectam a elaboragfo, prestacdo e auditoria das suas contas, que tém de
ser prestadas pelos respectivos presidentes no prazo de trés meses a partir
do encerramento do exercicio econdmico e colocadas a disposi¢do da
IGAE, que elaborard com elas a Conta Geral das FundagGes a apresentar ao
Governo até 31 de Oulubro do ano seguinte ao que se refere, para que seja
remetida ao Tribunal de Contas, conforme determina o artigo 132° do Tex-
to Refundido da LGO. O referido artigo foi desenvolvido pela Ordem do
Ministro da Fazenda de 12 de Dezembro de 2000, que especifica a docu-
mentagao exigida as Fundagdes Estatais para elaboragdo da Conta Geral
das Fundagdes, cuja alinea 4 do n.° 4, estabelece que as contas anuais
aprovadas deverdo ser remetidas 2 IGAE dentro dos sete meses seguintes
ao fim do exercicio econémico. Isto significa que as contas exigiveis as
fundagdes, na adaptacéo do Plano Geral de Contabilidade as entidades ndo
lucrativas ou, na sua falta, as que estabeleca o Plano Geral de Contabilida-
de da empresa pljblica36 sdo as que as Fundagdes Estatais tém de remeter a
IGAE, a saber: o balango de situacfo, a conta de resultados e o relatério.
Niao constituem parte das mesmas os restantes documentos mencionados
no artigo 23° da LF: inventdrio, orgamentos e auditoria de contas.

A informagdo contabilistica que as Fundagdes Estatais facultam, por
imperativo legal, & Administracdo, amplia-se com o disposto no artigo
130°.1 da LGO, o qual estabelece que as Fundagdes Estatais entregardo,
para além das contas exigiveis na sua legislagéo especifica, um relatério
respeitante ao cumprimento das obrigacbées de cardcter econdmico-
financeiro, que assumem como consequéncia da sua inclusdo no Sector
Piiblico. O artigo finaliza, estabelecendo que o relatério se adaptard ao
contetido do que disponha o Ministério da Fazenda, com informagéo do
resultado dos apoios e subsidios recebidos.

Este relatorio a que se refere o artigo 130°.1 da LGO é diferente da-
quele que faz parte das contas anuais e a que alude o Plano Geral de Con-
tabilidade, o que implica uma nova obrigagdo no regime juridico das Fun-
dagdes Estatais. O contetido e formato da referido relatério sdo retirados da

** As sociedades estatais, além de estarem sujeitas ao cumprimento das mesmas obrigacoes
que as FundacSes Estatais, (@m que apresentar os seus respectivos programas de actuago.
investimentos e financiamento.

Artigo 44° e Sétima Disposi¢iio Adicional da LF.

36
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Ordem do Ministério da Fazenda, de 21 de Dezembro de 200037, cujo am-
bito de aplicac@o abrange as sociedades estatais. Este relatério deverd con-
ter informacdo sobre os subsidios recebidos, distinguindo entre subsidios e
transferéncias correntes c/ou de capital, assim como informagdo sobre a
execucdo dos contratos-programa, se os houver. Toda esta informagao deve
reflectir-se nos modelos normalizados que a prépria ordem publica, no seu
anexo.

A regulamentagdo estabelecida pela LGO em matéria de auditoria de
contas® tem como objectivo complementar a informac@o que a IGAE nio
tenha obtido por outras vias ou de que nédo disponha. Para tal, prevé reali-
zar a auditoria das contas das Fundagaes Estatais de que ndo disponha e
que, ndo estando sujeitas a obrigacdo de auditoria em virtude da sua legis-
lagdo especifica, se tivessem incluido no plano anual. A dita obrigacio serd
executada no prazo de trés meses desde o conhecimento, pelos auditores da
IGAE, das respectivas contas.

4.5 Orgios de governo, funcionamento e actividade da Fundacao Esta-
tal

A caracteristica geral das Fundagdes Estatais, no que se refere a or-
gdos, funcionamento e actividades, é terem de ajustar-se as prescri¢gdes da
LF. A circunstéincia de estarem participadas maioritariamente por entidades
do sector publico estatal ndo condiciona o seu funcionamento, que deve
ficar regulamentado nos respeclivos estatutos.

4.5.10rgios de governo e representacao

Este 6rgdo maximo de governo e representacio da fundacdo é o Patro-
i o 5 rl : & 39
nato, ao qual compete cumprir os fins da fundagdo e administrar os bens’

7 parte expositiva da Ordem diz que a mesma obedece, entre outras razdes, a Resolugio de
30 de Setembro de 1997, da Comissio Mista das Cortes Gerais para as Relagoes com o Tri-
bunal de Contas, em relagio com a mogao formulada por este sobre diferentes aspectos re-
lativos & prestagio de contas no sector piblico estatal e ao conteddo e ambito na Conta Ge-
ral do Estado. Esta Resolugiio estabelecia que a documentagdo a enviar pelas sociedades
estatais deveria incluir, para além das contas. informagio econdmica e financeira destas

__entidades.

‘:xArligo 129°.1 da LGO.

4 responsabilidade do patronato na gestiio ¢ administragio dos bens da fundagio € total.
Em determinados casos (art. 34° LF), a Tutela pode intervir nele temporariamente. A res-
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que constituem parte do seu patriménio. Compor-se-d, pelo menos, de trés
membros chamados patronos*® (que exercerdo o cargo com cardcter gratui-
10), pessoas fisicas ou juridicas, embora estes devam nomear uma pessoa
[fsica que os represente, assumindo uma delas a condigdo de presidente na
forma que ficar estabelecida na escritura da fundag@io ou nos estatutos, que
também indicarao: a denominagio, domicilio, ambito territorial, fins, regras
para aplicacdo dos recursos no cumprimento dos fins de beneficéncia da
fundagdo, modificag@o dos estatutos, fusao, extingdo e liquidagdo da funda-
¢do, sistema de nomeacdo, renovagao, substituicdo e suspensdo de patro-
nos'' e secretdrio (cargo ndo facultativo e ndo necessariamente patrono),
convocatérias de reunides, formas de deliberar e quérum para tomar delibe-
ragoes”, 6rgdos delegados, se existirem (comissio executiva, junta de
governo, conselheiro delegado, etc), com expressdo da sua composi¢do,
competéncias e funcionamento.

4.5.2 Funcionamento

A actividade da fundagio encontra-se enquadrada pelos principios es-
tipulados no artigo 21° da Lei, j4 mencionados: destino efectivo do patri-
moénio para os fins prosseguidos, informagdo suficiente aos interessados e
actuagdo com critérios de imparcialidade e ndo discriminacdo. Estes princi-
pios estdo presentes na actividade e funcionamento da fundagdo, cujas
regras estdo contidas nos estatutos.

4.5.2.1 Gestao de recursos

A LF nao s6 impde como obrigac@o do patronato o cumprimento dos
fins da fundacdo ¢ a administragdo do patriménio, mas também o pleno
rendimento e utilidade do mesmo. Neste sentido, impde que pelo menos
70% dos rendimentos ou das receitas liquidas™ devem ser destinadas a
realizac@io da actividade da fundagdo. O restante, uma vez deduzidas as

ponsabilidade ¢ atribuida aos patronos quando os seus actos causarem prejuizo a fundagio,
excepto se estes a tal se opuserem expressamente (art. 15° LF).

' Ainda que o cargo de patrono tenha de ser desempenhado com cardcter gratuito e (enham
vetado o recebimento de retribui¢io, hd o direito de ressarcimento dos gastos devidamente
Jjustificados, excepto se existir disposi¢io em contrdrio do fundador.

4 Contemplados nos artigos 4° a 11° do Regulamento.

2 0s estatutos podem estabelecer maiorias qualificadas para as deliberagées que considerem
mais importantes para a vida da fundagio.

& Artigos 25° LF ¢ 14° do Regulamento.
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despesas de administragdo ", deve ser destinado ao aumento da dotagc@o da
fundacao.

As despesas de administrac@io (ém na legislagao sobre fundagdes con-
sideracdio diferente das tidas como despesas de gestdao e gerais. As primei-
ras sao as directamente realizadas pelos 6rgdos de governo (Patronato-
patronos) como consequéncia da administracdo do patriménio e dos gastos
realizados no exercicio do cargo (viagens, representagdo, alojamento, etc.).
Sdo, definitivamente, as equivalentes as realizados pelos conselhos de
administrag@o das sociedades comerciais.

As despesas de gestdo ou gerais, pelo contrdrio, sdo as derivadas dos
programas de actividades desenvolvidas pela fundagdo (custos de presta-
¢do) e/ou que estdo integradas na infrastrutura organizativa, pessoal, servi-
¢os de manutengdo, elc.

No intuito de estabelecer um limite quantitativo para as chamadas
despesas de administragdo, a LF deixou para posterior regulamentagao,
mas j nas suas disposi¢des transitérias® fixou o limite em 10%, excepto se
a Tutela estabelecer um limite superior.

4.5.2.2 Desenvolvimento de actividades comerciais

A LF alterou a anterior concep¢do do patriménio como massa patri-
monial estdtica para concebé-lo como um instrumento dindmico capaz de
produzir rendimentos e possibilitando a viabilidade econdémica da funda-
¢do. Esta nova dimensdo financeira da fundacio tem sido geralmente aceite
¢ bem recebida pelos peritos.*® A legislagdo sobre fundagdes ndo s6 estabe-
leceu que as mesmas poderiam obter receitas pelas suas actividades, sem-
pre e quando tal ndo implique uma limitagdo injustificada dos seus possi-

* A LF entende por gastos de administragiio os efectuados pelos érgdos de Governo pela
administragiio dos bens e direitos integrados no patriménio. Em particular, expressa o artigo
14°.4 do Regulamento que sio considerados como tal os gastos devidamente justificados,

_dos quais os patronos t&m o direito de ser ressarcidos.

g pardgrafo terceiro do art. 25° diz que «A propor¢iio mdxima das referidas despesas serd
determinada de forma regulamentar». Relativamente a este assunto, a Terceira Disposi¢io
Transitéria estabelece que, «embora se determine a proporgio das despesas de administra-
¢do, as mesmas nio poderio ultrapassar 0%, excepto se, de acordo com a legislagio em
vigor, o patronato jd tiver autorizado uma propor¢iio superiors.

% Autores como Garrigues, Lopez Jacoiste, De Lorenzo, Cabra de Luna e Linares Andrés
abordaram o tema, sublinhando a virtualidade da actividade comercial para evitar o desapa-
recimento de fundagdes.
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veis beneficidrios, mas também foi mais além, reconhecendo a fundacao
como sujeito com capacidade para exercer como comerciante ¢ desenvol-
ver aclividades comerciais*’. Esta competéncia das fundagdes para exerce-
rem o comércio ndo pode basear-se na obten¢io do lucro; a fundagdo, ao
optar pelo desenvolvimento de actividades comerciais, ndo pode desvirtuar
a esséncia da instituicdo, e isso obriga a que o lucro das actividades comer-
ciais das fundagGes deva aplicar-se na consecucio dos seus fins. Assim o
manifestam De Lorenzo, Cabra de Luna e Linares Andrés, esta dltima da
seguinte forma: A fundagdo poderd desenvolver uma actividade econéni-
ca, exercendo o seu direito de liberdade de empresa e sendo titular de uma
empresa ou estabelecimento industrial que fizesse jd parte da dotagdo, ou
tivesse recebido através de mecanismos sucessérios ou mediante doagaes,
ou que ela mesma tivesse criado. Mas a referida actividade serd apenas
wm instrumento para a obtengdo de lucros, que serdo destinados a prosse-
cugdo dos fins da fundagdo, uma fonte de financiamento e «ndo uma fina-
lidade em si mesma», desvirtuando-se assim a verdadeira esséncia da
instituigdo.

4.5.2. 3 Disposicao do patriménio

O patronato poderd dispor do patriménio® da fundagdo, de acordo
com o estabelecido nos estatutos e sujeitando-se ao disposto na LF. Para
tal, a lei criou um sistema de autorizagdo prévia e outro de comunicagdo
posterior. Os actos que requerem autorizagdo da Tutela sdo os que afectam
a disposicdo dos bens da dotagdo vinculados ao cumprimento dos fins;
também requerem a dita autorizagdo a alienag@o ou a constituiciio de en-
cargos sobre bens que ndo sejam da dotagdo nem estejam vinculados ao
cumprimento de fins quando superem 20% do patriménio da fundagio.

O Decreto Real 316/1996, pelo qual foi aprovado o Regulamento das
Fundagdes de Competéncia Estatal (RF) desenvolveu os procedimentos de
aurorizag¢do prévia previstos no Capitulo 1T da LF, diferenciando os seguin-

7 A tnica limitagdio que a LF impde ao desenvolvimento de actividades comerciais e indus-
triais € que as sociedades comerciais que as levam a cabo niio obriguem a responder pesso-
almente pelas dividas sociais (art. 22° LF); com isto, pretende-se garantir a manutengio do
patriménio da fundagiio. A oulra limitagio legal vem imposta pelas normas que proibem a
concorréncia desleal e a realizagio de préticas restritivas da competéncia ou de abusos de

_posi¢iio dominante (Lei 16/1989. de 17 de Julho).

* No caso das Fundagdes Estatais. particularmente tratando-se de bens e direitos regidos pela
legislagiio do patriménio do Estado ou do patriménio histérico-artistico, deverd cumprir o
estabelecido na referida legislagio.



les casos: alienag@o de bens imdveis, alienagdo e encargos com estabeleci-
mentos comerciais, alicnacdo e encargos com bens mdveis, alienacdo e
encargos com valores; aquisi¢@o, alienag@o ¢ encargos com participagdes
accionistas, assim como aceitacdo de herangas, legados e doagdes com
obrigagdes™ .

Na generalidade, os actos de disposicdo patrimonial que ndo requei-
ram autorizacdo prévia devem ser comunicados a Tutela posteriormente a
sua execugao.

Tanto a autoriza¢do prévia como o sistema de comunicagio posterior
sdo objecto de criticas por parte dos sectores que acusam a lei de interven-
cionista e burocrdtica. Além disso, a Tutela, que tem a responsabilidade de
autorizar a disposicdo do patriménio da fundacdo, ndo estd preparada para
decidir sobre a conveniéncia destas operagoes.

No entanto, a rigidez desta norma estd suavizada no Regulamento que
prevé a autorizacdo geral®. Este recurso, na opinido de Lucia Linares,
evita que durante os tramites da peticdo e espera da autorizac@o prévia ou
enquanto decorre o prazo de trés meses para que tenha lugar o siléncio
administrativo positivo®' se perca uma oportunidade econémica interessan-
te. Quanto a «comunicagd@o posterior», ndo hd razdo para manté-la, pois os
factos que devem ser comunicados jd se reflectem nas contas anuais, espe-
cialmente no relatério que anualmente € apresentado a Tutela e entregue no
Registo Comercial.

4.5.2.4 Os actos sujeitos a registo

No regime juridico das fundacdes adquire especial relevo o papel as-
sumido pelo registo na actividade das mesmas. O registo ndo s6 procede a

* Os estatutos podem estabelecer maiorias qualificadas para as deliberagdes que considerem
mais importantes para a vida da fundagio.

O artigo 4°.7 do RF diz: «Excepcionalmente, ¢ quando o fim ou a actividade da fundagio
assim o aconselharem, a Tutela, a pedido da fundagdo interessada, poderd conceder uma
autorizagiio anual para alienar em qualquer momento os bens iméveis relacionados na peti-
¢do ou os que venham a substituir aqueles.» O artigo 8°.4 prevé um procedimento seme-
lhante para a transmissilo de valores mobilidrios.

O siléncio administrativo previsto na Lei de Regime Juridico das Administragoes Publicas ¢
do Procedimento Administrativo Comum € um instrumento de especial relevincia no caso
das autorizacdes prévias previstas na LF, pois a obrigacio de resoluciio do patronato, no
prazo de (rés meses, considera-se cumprida, se ndo existir decisdio no referido prazo (art.
23°'LF).
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inscri¢do cujo cardcter constitutivo ¢ indispensdvel para o nascimento da
personalidade juridica da fundag@o, mas também se converte num instru-
mento de controlo no cumprimento dos seus fins, garantindo, por sua vez, a
transparéncia da actividade das fundagdes.

Os aclos passiveis de inscricio™ encontram-se fixados em diferentes
artigos da lei, incluindo, para além do registo da prépria fundagio: a aceita-
¢do do cargo de patrono; a delegacdo de fungdes; as procuracdes e sua
revogacdo; a substituicdo, cessacdo e suspensdo de patronos; os bens e
direitos da fundac@o; as alienagdes e a constitui¢do de encargos; a modifi-
cacao ou nova redac¢do dos estatutos; a fusdo de fundagdes; a extingdo da
fundacio e a intervengdo temporaria da fundagao dccndlda pela autoridade
judicial. Devem igualmente ser apresentados a registo™: o inventdrio anual,
o balango, a conta de resultados, o relatério, a liquidagdo do orgamento e,
quando houver lugar, os relatérios de auditoria.

O Regulamento do Registo das Fundagdes de Competéncia Estatal foi
aprovado pelo Decreto Real 384/1996, de 1 de Margo; enquadra-se na
Direcgao-Geral dos Registos e do Notariado e trata dos actos sujeitos a
inscrigdo, dos prazos para solicitar a inscri¢do, dos titulos que emite, dos
requisitos e contetido da primeira inscri¢io, assim como das seguintes e do
tratamento informatico desse mesmo contetido. Também estabelece as
regras sobre qualificagdo, publicidade formal e regime de recursos, basea-
das nas normas que regulam os Registos Comerciais e da Propriedade.

A sua condigio de registo de cardcter administrativo piblico™, ao
qual podem aceder os cidaddos e cujos actos sdo passiveis de recurso con-
tencioso, ndo é obstdculo a que o seu funcionamento se assemelhe aos
Registos Predial e Comercial. Tal tem o seu fundamento, como opina o
professor Pifiar Mafias, no facto de o registo das Fundagdes néo pretender

arantir a transparéncia administrativa mas apenas a das fundacdes.

A tnica Disposicao Transitéria deste Decreto Real estabelece que os
registos actualmente existentes subsistirdo até que entre em funcionamento
o Registo das Fundagoes de Competéncia Estatal. A duragio da transitorie-
dade que se mantém no més de Junho de 2001 aparentemente n@o causa

92 A que se referem os artigos 3°, 13°.3, 14°3, 16°.4, 18° 19°4, 27°.4, 28°, 30°5 e 34°4. da
LF e 3°do RF.
* Os documentos sio apresentados como estd estabelecido no artigo 23°.4.

E um dos registos puiblicos aos quais se refere o artigo 37°.6.¢) da Lei 30/1992, de 26 de
Novembro, do Regime Juridico das Administragoes Piblicas e do Procedimento Adminis-
trativo Comum.



qualquer problema, ainda que a auséncia de regulamentacéo legal do Regis-
to das Fundagaes de Beneficéncia e Assisténcia aconselhasse o desenvol-
vimento ¢ entrada em vigor do registo dnico. Na realidade, enquanto as
fundagdes culturais e docentes (m um registo™ e normas sobre a sua orga-
nizagdo, cardcter ¢ funcionamento, as fundagdes de assisténcia carecem de
normativo regulamentador, pelo menos com categoria de norma aplicdvel,
embora, na prética, tal ndo seja obstaculo ao seu funcionamento.

Este facto andmalo e curioso vé-se confirmado nas ordens (publicadas
no BOE) que o Ministro responsdvel pela classificacdo das fundagdes e
decisdo quanto a sua inscricdo (Trabalho e Assuntos Sociais) dita a esse
respeito. Os fundamentos de direito destas ordens ministeriais baseiam a
inscri¢do exclusivamente na aludida Disposi¢do Transitéria® que nao re-
mete para nenhuma norma que ordene, regulamente ou estabeleca um Re-
gisto de Fundacoes de Beneficéncia e Assisténcia.

Os actos sujeitos a registo t&€m efeitos importantes; a sua omisséo, se-
gundo estabelecem tanto a lei como o regulamento, ndo prejudicard tercei-
ros de boa fé. Esta precaucdo lenta garantir suficientemente a transparéncia
da actividade das fundagdes, evitando prejuizos aqueles que, confiando na
publicidade que os actos sujeitos a inscricdo acarretam, ndo constem do
registo. O ordenamento ndo prejudica directamente estas condutas, mas
alude a responsabilidade™ em que podem incorrer os drgdos do patronato,
em caso de incumprimento de prazos para solicitar a inscri¢@o.

A disciplina actual do direito de fundag@o, com caracter geral, foi tal-
vez um passo decisivo para o conhecimento e reflexdo da sua actividade
econdmico-financeira, conquanto continuem a colocar-se questdes néo
previstas no ordenamento que (ém importdncia por si mesmas e pelas inci-
déncias na situagdo patrimonial. Uma das que mais chama a atencgéo pren-
de-se com o resultado negativo do exercicio quando, necessariamente,
lenha de compensar-se com encargos a dotacdo da fundagé@o. Esta situagio
nao estd prevista na lei e pode inclusivamente acontecer que as perdas num
ou em vdrios exercicios sejam inferiores a dotagao da fundagio.

35 Titulo 11 do Decreto Real 2930/1977, de 21 de Julho (Regulamento das Fundagdes Cultu-
rais).

%% No caso de classificagio e inscrigio de fundagdes culturais e docentes, as ordens ministeri-
ais que produzem os referidos efeitos aludem a Disposi¢do Transitéria e a norma que regula
o registo destas fundagdes.

*7 0 artigo 6°.3 do Regulamento das Fundagdes estabelece: «o incumprimento destes prazos
pelos érgaos do patronato dard lugar as responsabilidades consequentes, a pedido da Tutela,
por aplicagdo dos artigos 11°, 15° 16°.2.d) e 23°.3 da LF».
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A legislagio comercial previu alternativas™ para estes casos, mas no
ambito da fundagdo, nem o patronato nem a Tutela, que devem velar pela
integridade e suficiéncia da dotagdo da fundagdo, podem ultrapassar a
cxigéneia da responsabilidade dos drg@os competentes ¢ dos patronos,
embora o resultado negativo do exercicio ndo seja, necessariamente, con-
sequéncia dos casos de responsabilidade que a lei contempla.

A questao que se coloca é que o ordenamento nio previu uma protec-
cao especial da dotagdo funcional, excepto para determinados casos de
alienac@o ou encargos da mesma, podendo, por conseguinte, ser objecto de
embargo e execugdo por parte dos credores da fundagdo. Esta situacdo
acarrelaria obrigatoriamente a dissolucdo da fundag@o, embora a lei ndo
tenha previsto este caso como causa de extingao.

5. A REFORMA DA LEI DAS FUNDACOES

A LF estd, actualmente, a ser objecto de estudo a nivel de grupo de
especialistas na sua parte substantiva, tratada no Titulo I da referida lei.
Portanto, os documentos utilizados pelo grupo de trabalho nao sdo um
anteprojecto, mas € provdvel que o resultado do seu trabalho se articule
com o projecto de lei que o Governo quer enviar as Cortes Gerais para
debate e aprovagio. '

A revisdo do quadro legal que leva a reforma tem como objectivo a
superagdo das lacunas existentes na legislagdao em vigor, flexibilizar proce-
dimentos e diminuir o intervencionismo dos poderes puiblicos, assim como
possibilitar novas experiéncias de fundagdes jd existentes noulros paises e
impostas pela realidade social. No quadro destas premissas tem vindo a ser
debatida a reforma da LF, que requer a participacdo de todos os sectores da
sociedade e, fundamentalmente, dos préprios interessados que, segundo a
opinido da Uniao Europeia‘"g, «estdo a desempenhar um importante papel
em quase todos os dmbitos da actividade social, contribuindo para a cria-
cao de emprego, a cidadania ¢ a democracia, proporcionando uma-ampla
gama de servigos..., representando os interesses dos cidaddos perante a
Administragdo Piiblica, assumindo uma fun¢do muito importante na salva-

* Artigos 22°1 do Cédigo Comercial e 260° da Lei das Sociedades Anénimas.
¥ Comunicagio de Comissio Europeia sobre «Fomento do papel das associagdes e fundagdes
na Europa» (DO n.°.C.095, de 30 de Novembro de 1998).
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guarda dos direitos humanos e exercendo uma actividade essencial nas
politicas de desenvolvimento».

A actualizac¢@o e modernizagio do direito de fundacio também se con-
verteu num objectivo dos Parlamentos Auténomos, que pretendem incorpo-
rar nas suas respectivas legislagdes mecanismos, procedimentos e experi-
éncias que melhorem o ordenamento e satisfacam as solicitagdes sociais. O
exemplo mais préoximo é o da recentissima Lei das Fundagoes da Catalu-
nha®, que dd a ténica e serd referéncia importante na reforma da lei estatal.
Os seus aspectos mais salientes sdo os seguintes: reduc@io de casos de auto-
rizagdes prévias da Tutela®, possibilidade de constituicdo de fundos espe-
ciais, previs@o de que os patronos recebam remuneragio pelas suas activi-
dades de direccdo, geréncia ¢ administracio, supresséo da obrigatoriedade
de apresentar orcamento, etc. Definitivamente, a Lei Catald das Fundacoes
¢ mais flexivel e escassamente intervencionista, objectivos que a reforma
da LF também pretende atingir, e cujos trabalhos preparatdrios afectam
sensivelmente, no fundo e na forma, o texto vigente, de modo que pratica-
mente a totalidade dos seus artigos estd a sofrer alteragdes, seja através da
modificac@o, seja mediante a introducdo de novos pardgrafos que levam, na
generalidade, a que a reforma se aproxime mais de uma lei nova do que de
uma actualizagio do seu contetido.

5.1 Regime geral. Aspectos destacaveis da reforma

A proposta de reforma contém, por um lado, um conjunto de modifi-
cagoes que pretendem melhorar a situagdo anterior mediante a simplifica-
¢do e modernizagdo da aclual redacgdo, assim como a resolugdo dos pro-
blemas que, na prdtica, sdo colocados pela legislacdo vigente. Neste con-
texto, a Tutela configura-se na reforma como um instrumento que garante o
interesse geral dos destinatdrios da fundagdo ao mesmo tempo que o inte-
resse particular, no que respeita a vontade do fundador. Isto ndo implica

“" Lei 5/2001, de 2 de Maio (BOE n.°. 134, de 5 de Junho)

"0 artigo 39° diz: «1. Os bens das fundagdes s6 podem ser alienados a titulo oneroso ¢ nas
condigdes estabelecidas pelos fundadores ou pelos constituintes do fundo se na escritura de
constituigio tiverem condicionado as alienagdes. Nesle caso, respeitar-se-0 as mesmas
condigdes para poder constituir encargos ou obrigagoes sobre os bens da fundagdo 2. O
produto da operagiio a que faz referéncia o n.° | deve ser reinvestido na aquisigio de outros
bens ou direitos, que ficam como substitutos em lugar dos alienados ou como melhoria de
bens da fundagdo. 3. A Tutela pode eximir-se a obrigagio de reinvestir o prego da alienagio
depois da operagio a que [az referéncia o n.° | e antes da apresentagiio das contas. 4. A Tu-
tela deve autorizar, previamente. a aquisigao onerosa por uma fundagio de acgdes ou parti-
cipagdes que lhe confiem uma posi¢io maioritdria em sociedades ndo personalistas.»
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que a Tutela fique desprovida das suas compeléncias de controlo, que tam-
bém estdo contempladas na lei, mas que as exerce de forma menos rigida
que no sistema actual. Uma clara manifestacao deste menor controlo reflec-
te-se na supressio da autorizacio® para os aclos de disposi¢do e/ou encar-
gos de bens do patriménio da fundacdo, que a partir da reforma sé devem
ser comunicados ao patronato, exceplo o caso de alienagdo ou encargos
dos bens ou direitos que constituem parte da dotagdo ou estdo directamen-
te vinculadm ao cumprimento dos fins fundamentais. A proposta, neste
ambito, ¢ um avanco relativamente a situagéo actual, mas ainda estd longe
da legislacdo calald que, em casos semelhantes, s6 estabelece o reinvesti-
mento, exceplo se os fundadores ou os estatutos os proibirem63

E positivo também que desaparecam os relatérios favordveis que a
Tutela tem de emitir sobre a suficiéncia da dotacdo e a adequagdo aos fins
da fundagdo, aos quais se faz referéncia no ponto anterior. A reforma esta-
belece que a dotagdo da fundagfio deverd ser, pelo menos, de cinguenta mil
euros, ainda que esta quantia possa ser menor quando exista causa justifi-
cada em ateng@o aos fins da fundagdo. Esta previsao é importante, pois
torna desnecessdrio o relatério da Tutela, que na legislagdo actual tem ca-
rdcter quase discriciondrio, quando por sua prépria natureza se trata de uma
actuagdo regulamentada que unicamente requer manifestar-se sobre o cum-
primento de um requisito e se este se ajusta a legalidade.

A legislacdo actual® estabelece, igualmente, que a Tutela serd exerci-
da através dos departamentos ministeriais que possuem atribui¢des vincu-
ladas com os fins da fundac@o. A pratica actual, apesar da presumivel coor-
denac@o, mostra que perante situagdes similares as Tutelas oferecem deci-
soes, informacdes e/ou propostas contraditérias. Para evitar esta situagéo, a
reforma da LF estabelece uma tutela tnica, comum a todas as Fundagdes
de Competéncia Estatal, no Ministério da Justica. Esta proposta termina,
em principio, com a dispersiio de Tulelas existentes na legislagdo actual,
que atribui a referida competéncia a Administracdo Geral do Estado através
dos departamentos mll‘IlSlCll'llb que possuam atribuicdes relacionadas com
os fins das Iundqgoes Esta disposicdo lem grande importdncia no caso

das Fundagdes Estatais, visto que a entidade do sector piblico com partici-
pacdo maioritdria na dotagéo pertence, estd afecta ou € o préprio Ministério
que exerce a tutela sobre a actividade da referida fundacio. Esta dualidade

2 Ver artigos 19 ¢ 20° da Lei 30/1994. de 24 de Novembro.
% Veja-se, a este respeito, a nota 61.

Artigo 21°.1 do RF.

% Artigo 21°.1 do RF.



¢ um contra-senso: a mesma administra¢do que cria e ¢ responsdvel pela
actividade da fundacio exerce as func¢des de controlo que estéo atribuidas a
Tutela. Esta situacdo foi criticada pelo professor Piflar Maiias, que conside-
ra que a natureza da tutela fica indefinida ¢ a sua independéncia posta em
causa.

Ainda que, em principio, esta situagio possa ficar resolvida, corre-se o
risco de que tudo continue igual se ndo se estabelecerem mecanismos de
correcgdo a proposta que prevé a criagio das delegagdes do patronato nos
departamentos que lenham competéncias vinculadas a fins de interesse
geral sob a dependéncia funcional da tutela do Ministério da Justica.

No que se refere ao governo da fundagio e ao seu funcionamento, sdo
varias as propostas de modificagdo. Abrangem desde a implantagdo obriga-
téria do cargo de Secretdrio até a criagdo da Comissdo Executiva, com as
fungdes que expressamente lhe sejam delegadas pelo patronato, passando
por uma férmula mais flexivel para aceitagdo do cargo de patrono (que
actualmente tem de ser feita perante um notario ou na Tutela), assim como
a da nomeacao de representantes.

Salienta-se a possibilidade, até agora inédita, de o patronato conceder
uma retribuicdo aos patronos que prestem a fundag@o servigos diferentes
dos que implica o desempenho das fungdes que lhes correspondem como
membros do patronato, sempre que o fundador nio o tenha proibido e tal
desempenho implique para os afectados uma dedicacdo especialmente
significativa.

O cargo de patrono, de acordo com a legislagdo actual, deve exercer-
se com cardcter gratuito, sem prejuizo do reembolso de despesas realizadas
em determinadas circunstancias.®® Tradicionalmente, o cargo dos patronos
tem sido caracterizado pela gratuitidade, embora a rigidez inicial tenha
vindo a suavizar-se até chegar a proposta contida na reforma, defendida por
um amplo sector de fundacdes, o que supde uma ruptura com o principio
absoluto da gratuitidade e que foi assumido pela Lei das Fundagdes da
Calalunha, cujo artigo 23°.2 estabelece que «os membros do patronato que
desempenham cargos de direc¢do, geréncia ou administragdo podem ter

“ O artigo 13°.4 da LF dispde: «os patronos exerceriio o seu cargo gratuitamente, sem que,
em qualquer caso. possam receber retribuigiio pelo desempenho da sua fungio.» O n.° 6 do
referido artigo estabelece: «Os patronos terdlo direito a ser reembolsados das despesas devi-
damente justificadas, causadas pelo desempenho da sua fungio, salvo disposig¢io em contri-
rio do fundador.»



retribuicao pelo exercicio destas actividades, no quadro de uma relagdo
contratual, incluindo as de cardcter laboral».

A proposta mencionada, caso venha a ser aprovada, serd polémica,
pois se um conjunto importante defende, com razdo, que as fundacdes
requerem, para o cumprimento dos seus fins, o desenvolvimento de uma
série de actividades que exigem dedicac@o e trabalho, e ninguém pode por
em causa que quem trabalha tem direito a uma retribuigio adequada, sem
que haja razao plausivel que leve a proibir a realizagao deste trabalho por
um patrono; outros no entanto, rebaterdo esta posicao, argumentando que o
referido trabalho pode ser realizado, em nome da fundagao, por pessoal
assalariado, empresas e profissionais contratados especificamente para o
efeito. Além disso, existe o risco de reproduzir os efeitos da chamada dé-
cima de adminislragﬁom, que a seu tempo aconselhou o estabelecimento de
disposi¢cdes excessivamente rigidas, e também convém nao esquecer que a
regra geral no direito europeu é que o exercicio do cargo de patrono € gra-
Luito.

A retribui¢@o dos patronos das Fundagdes Estatais pode levantar pro-
blemas com a legislagdo sobre incompatibilidades do pessoal ao servigo
das Administragdes Publicas e dos altos cargos da mesma quando o cargo
de patrono seja desempenhado por pessoal pertencente ao sector publico.
Este tema jd comentado no dmbito da autocontratagdo, coloca-se novamen-
te nos casos de desempenho de actividade remunerada, facto que, ao poder
levantar-se na prética, requereria uma regulamentagio estrita que evitasse
nao s6 casos de incompatibilidade, mas também de conflito de interesses,
em prejuizo da transparéncia das Fundacoes Estatais.

Consideragdo especial merecem as inovagdes referidas na constituigao
de uma Fundacao-Empresa, a transformacgdo de sociedades comerciais em
fundagdes e a regulagdo do regime juridico das fundagdes constituidas
maioritariamente por entidades do sector publico eslatal.

A Fundagao-Empresa ¢ uma modalidade de personificacdao que permi-
te, por si mesma, desenvolver actividades econdmicas e ser titular de soci-
edades comerciais. Este tipo de fundagdo ndo é estranho no direito compa-
rado europeu, sendo a Alemanha o pafs onde estd mais amplamente insta-

67 " _— gy .

" A Instrugiio de Beneficéncia de 1899 estabeleceu que a décima parte do rendimento dos
bens da fundagdo se destinasse aos patronos, dando lugar a uma verdadeira vinculagao de
bens a favor dos mesmos. Esta décima parte poderia ser incrementada ao critério do funda-
dor.



lada ¢ reconhecida. Mas também na Noruega, Dinamarca e Suécia as fun-
dacdes comerciais atingiram um desenvolvimento considerdvel e, mais
longe do nosso meio — Estados Unidos e Canadéd —, é permitido um tipo de
fundacao constituida sob a forma de sociedade anénima.

O ordenamento espanhol ndo reconhece a Fundacdo-Empresa, ainda
que a LF tenha permitido que as fundacdes participem em sociedades co-
merciais sob determinadas condi¢des, podendo assim afirmar-se que, apro-
ximando-nos ainda de outros regimes europeus, o nosso direito reconhece
exclusivamente as fundagdes com empresas ou com participagdo social nas
mesmas.

No que respeita a esta figura, o Tribunal Constitucional® sentenciou
que «o conceito de Fundagdo-Empresa nas suas diversas modalidades
constitui uma entre muitas importacoes da doutrina alema que se realiza-
ram ou intentam realizar-se no nosso Direito. Ndo é, obviamente, tarefa
deste tribunal determinar se é possivel essa importagdo e, em caso afirma-
tivo, em que condi¢des. Basta assinalar, para os efeitos que aqui interes-
sam, ndo s6 que a doutrina ndo é undnime sobre quais seriam as condicoes
e as medidas legislativas para levd-la a cabo, especialmente quando se
trata da chamada fundagdo empresa “funcional” aplicada a um tipo de
empresas tdo peculiar como sdo as entidades de crédito, mas que, em todo
o caso, tornaria discutivel em que medida tal conceito seria enquadrdvel
no de fundagdo protegida pelo artigo 34° da Constituic@o».

O Tribunal Constitucional, com esta sentenca, estabelece que a garan-
tia do direito de fundagdo consignado no artigo 34° nao abrange a Funda-
cao-Empresa, pelo que a sua regulamentacdo numa lei que desenvolva o
artigo 34° da Constitui¢@o apresenta dificil viabilidade.

Sobre esta questao, ¢ ilustrativa a andlise de Cabra de Luna apds estu-
do das opinides de diferentes autores, as quais sublinham que «a fundagdo,
para potenciar a sua eficdcia deve adoptar uma atitude empresarial, wm
aspecto menos burocrdtico, tanto na gestao do seu patrimonio conmo na
realizacdo das suas prestacoes. De tal maneira que a fundacdo actue no
mercado de forma a obter fundos suficientes para o cumprimento adequa-
do dos seus fins, adaptando-se assim as varidveis circunstdncias economi-
cas, sempre que esta possibilidade lhe traga vantagens economicas que se
destinam directamente ¢ efectivamente ao fim da fundagdo, aumentando o
seu patrimonio e evitando o seu empobrecimento». Além disso, contar com

L Sentenga do Tribunal Constitucional n.°. 49/1988, de 24 de Margo.
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melhores meios tem repercussiio directa nos beneficidrios e pode evitar o
desaparecimento da fundagdio, uma vez que, se os rendimentos obtidos
forem sendo cada vez menores, acabaro por lornar-se insuficientes para
cumprir o fim social.

Em termos gerais, a maioria da doutrina é partidaria de que as [unda-
¢des possam realizar actividades econdémicas de indole comercial e indus-
trial, embora seja certo ndo haver viabilidade para a existéncia da Funda-
cdo-Empresa, ao abrigo do artigo 34° da Constituicao.

Outra das inovacdes propostas pela reforma é a transformacao de so-
ciedades comerciais em fundacdes. O procedimento encontrado para esse
efeito ¢ a modificagdo dos artigos da legislagdo comercial que contemplam
a transformagdo das sociedades andnimas e de responsabilidade limitada
em colectivas e/ou comanditdrias e vice-versa®, acrescentando que a refe-
rida transformacdo também pode tomar forma de fundagdo com o cumpri-
mento de determinados requisitos.

A proposta € positiva e abre novos caminhos para facilitar o Mecena-
fo, mas surge também, em principio, uma série de consideragdes relativa-
mente a sua articulag@o, que ultrapassa o interesse dos sécios e participan-
tes das sociedades que se transformam.

Com efeito, os interesses agrupados por uma sociedade comercial nao
sdo exclusivamente os dos proprietdrios, provedores, clientes, etc., cuja
confianca e responsabilidade perante a fundacio pode ser diferente da que
tinham na sociedade comercial. Entre outras consideragdes, hd que ter em
conta que a fundagio nfio pertence a ninguém, devendo obrigatoriamente
realizar actividades de interesse geral que nfio sejam facilmente compalti-
veis com o desejo de lucro perseguido pelas empresas, e que a sua dotacdo
de fundac¢do ndo goza da mesma consideracio e tratamento que o capital
social. Todas eslas circunstincias levam a considerar que esla proposta,
embora se articule juridicamente, enlrentard problemas importantes para
conseguir impor-se. Além disso, existem outras condicionantes, como a
legislacao laboral, que atribui determinadas competéncias aos comités de
empresa’®, no que afecta a mudanca do estatuto juridico da mesma.

“ Artigos 223° ¢ seguintes do Direito Real Legislativo 1.564/1989, de 22 de Dezembro, pelo
ual foi aprovado o texto refundido da Lei sobre Sociedades Andnimas, e 87° ¢ seguintes da
. I . .oye . . =
Lei 2/1995, de 23 de Marco, sobre Sociedades de Responsabilidade Limitada.

™ Artigo 64° do Eslatuto dos Trabalhadores.
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A intencdo de encontrar uma via de transformacao das sociedades co-
merciais em fundacdes ¢é louvavel mas, de facto, jd existe um procedimento
indirecto, mediante a dissolu¢do da sociedade, ainda que neste caso o per-
curso seja longo, uma vez que, apds o processo de dissolucao ela deverd ser
liquidada, e a partir desse momento os sécios poderdo constituir a funda-
cdo, trazendo como dotac@o os bens resultantes da liquidagdo da sociedade
dissolvida.

Uma das questdes mais relevantes no projeclo de reforma é a suspen-
sdao generalizada da autorizacdo prévia da Tutela para alienar ou onerar
bens. Na proposta de reforma, esta competéncia desaparece, exceplo nos
casos de alienagdo onerosa ou gratuita, assim como o encargo dos bens e
direitos que constituem parte da dotagdo ou estejam directamente vincula-
dos ao cumprimento dos fins. Com esta nova regulamentagio sobre a dis-
posicdo do patriménio, desaparece grande parte do intervencionismo da
Administrag@o, dando maior responsabilidade e autonomia aos patronatos,
embora persista a obrigagao de comunicar a Tutela todos os actos de dispo-
si¢do (venda ou constituicdo de encargos) de bens imdveis, estabelecimen-
los, bens de interesse cultural, etc, no prazo de dez dias tteis a partir da sua
realizagiio, que também afecta a aceitacdo de legados e doagbes para os
quais a actual legislag@o exige autorizagdo prévia.

Deve ter-se igualmente em consideracao que a alienacao e encargos de
bens, quando se trata de Fundagdes constituidas maioritariamente por enti-
dades do sector publico, estardo sujeitas a legislagao patrimonial do Estado,
pelo que a autorizagdio prévia ndo substitui a estabelecida nas referidas
normas, embora também n@o isente os patronatos do tramite de informagio
previsto no projecto de reforma. Em todo o caso, haja ou nédo reforma, é
vdlido o expresso no capitulo anterior quanto a sujeicdo das operagdes de
alienacdo de bens e direitos a Lei do Patriménio do Estado.

5.2 A reforma do regime juridico das fundacdes constituidas maiorita-
riamente por entidades do sector piblico

Desde a perspectiva fiscalizadora, a inovacdo mais significativa da re-
forma é o estabelecimento de um regime aplicdvel as fundacGes constitui-
das maioritariamente por entidades do sector ptiblico’'. A iniciativa é opor-
tuna porque, com excepgdo do disposto em diferentes leis de acompanha-

™ O projecto de reforma nio utiliza a denominagio «Fundages Estatais», mas sim «Funda-
¢oes constituidas maioritariamente por Entidades do Sector Piblico».
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mento dos Orcamentos Gerais do Estado, modificando e ampliando a legis-
lagdo orcamental, ndo cxiste norma que regule, de forma sistematica, csta
modalidade de fundacao.

Coloca-se, no enlanto, a questdo de saber se o lugar mais adequado
para levar a cabo esta regulamentacio é a LF, caracterizada pelo seu pen-
dor privatizador. Um largo sector da opinido publica considera que teria
sido mais correcto introduzir a referida regulamentagdo na LOFAGE, que
na sua redaccdo actual jd incluiu praticamente a totalidade dos organismos
e entidades que configuram o sector publico eslalaln, nele se incluindo as
sociedades eslatais. Nao obstante, a posicdo conlrdria baseia a sua argu-
mentagdo na conveniéncia de que um Unico texto regule as fundacdes de
natureza privada, ainda que estas sejam de titularidade piblica. O contrério,
como sustenta o professor Pifiar Mafas, produzird maior confusio, pois que
a LOFAGE, a margem da referéncia feita pela Duodécima Disposigao
Adicional sobre as Sociedades Estatais, regula entidades de natureza admi-
nistrativa que, sem prejuizo das suas normas de funcionamento, tém
obrigatoriamente de ser criadas por disposi¢des com forca de lei.

O projecto de reforma contém um capitulo no qual se define este tipo
de fundagbes, o seu processo de criagdo e as limitagGes que para tal se
deparam ao fundador, as fundagdes excluidas e o regime juridico em maté-
ria de orgamentos, contabilidade e auditoria, assim como o de pessoal e
contratacdo. Com isto se supera parte da lacuna legal existente, propondo
um quadro normativo que, em maior ou menor medida, dd resposta a uma
necessidade social.

5.2.1 Conceito

Segundo a reforma, entende-se por fundacdes constituidas maioritari-
amente pela Administracdo Geral do Estado, seus organismos publicos ¢
demais entidades do sector ptblico estatal aquelas em que ocorra alguma
das seguintes circunstancias:

a) Que sejam maioritariamente constituidas por contribuigdes das di-
tas entidades;

e Artigos 45" a 65° da LOFAGE e Disposi¢oes Adicionais n.s 6, 7, 8, 9, 10, 1l ¢ 12 da
mesma.



b) Que o patriménio da fundag@o, com cardcter de permanéncia, scja
constituido fundamentalmente por bens ou direitos trazidos ou ce-
didos pelas referidas Entidades.

A definicdo anterior coloca vdrias questdes e algumas incertezas,
como seguidamente se expde. Em primeiro lugar, ela ndo coincide com o
que o artigo 6°.5 da LGO considera como Fundacdes Estatais, ainda que o
conceito expresso pela alinea a) seja idéntico ao do artigo 6°.5, ou seja,
para definir o mesmo sao utilizadas terminologias diferentes, retornando a
situac@o que jd se havia verificado anteriormente, mencionada noutra parte
deste trabalho e que parecia superada com as modificacdes introduzidas
pela lei sobre medidas fiscais, administrativas e de ordem social para o ano
2001.

Em segundo lugar, a proposta de reforma considera também como
fundagdes constiluidas maioritariamente por entidades do sector publico
aquelas que retnam os requisitos mencionados na alinea b), anteriormente
transcrita. Esta circunstincia leva ao entendimento de que as Fundagdes
Estatais do artigo 6°.5 da LGO s@o um grupo do conjunto das fundages
constituidas maioritariamente por entidades do sector publico.

Em terceiro lugar, a redac¢@o da alinea b) é imprecisa, de tal modo
que a sua interpretagdo pode dar lugar a critérios contraditérios, uma vez
que enquanto a alinea a) utiliza um critério objectivo para definir estas
fundagdes: contribuicdo maioritdria em dotagdo da fundagé@o™, a alinea b)
jd ndio se refere a que a dotac@o trazida pelas entidades publicas seja maio-
ritdria, mas que o patriménio (segundo o projecto de reforma «contituido
por todos os bens, direitos e obrigacdes susceptiveis de avaliagdo econd-
niica que integrem a dotacao da fundacao ou que aquela (a Fundacao)
venha a adquirir posteriormente a sua constituicao)» seja constituido
fundamentalmente por bens ou direitos trazidos ou cedidos pelas referidas
entidades. Nesta dita definic@o, o vocdbulo fundamentalmente nao gera um
critério inequivoco, pelo que a sua aplicacdo dard lugar a critérios distintos
com efeitos diferentes, pois o fundamental para uns pode ndo o ser para
outros.

73 ‘ 2 T o 4 g - e
" Literalmente diz: «Que se constitui maioritariamente com contribuicdes das releridas
entidades» ou seja. que a dotacdo seja, pelo menos. 51% da mesma.
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5.2.2  Criacao

O projecto de reforma fixa, para as referidas fundagdes, o cumprimen-
lo de determinados requisitos ¢ o estabelecimento de certas limitagdes no
que respeita a sua actividade, que se impdem pela prépria natureza das
mesmas.

Até ao presente, a criagdo de Fundagdes Estatais exigia unicamente o
acto de vontade pertinente ¢ a constitui¢do da pessoa juridica, uma vez
obtida a autorizagdo do Conselho de Ministros que, a partir da reforma,
também serd necessdria para croncretizar as transferéncias ou contribuigdes
em bens e direitos das fundagdes participadas maioritariamente ja constitu-
idas.

O expediente de autorizagio levado a Conselho de Ministros que, em-
bora o projecto de reforma ndo o diga, terd de ser tratado através do Minis-
tério ao qual estd afecto o 6rgéo ou entidade fundadora, deverd conter uma
informagdo ou relatério que, para além do que se refere aos fins e activida-
des, justifique e documente a razdo da criagdo da fundagdo, assim como a
escolha desta modalidade de personificagdo para a consecucao dos fins de
interesse geral que com ela s@io almejados. Junto a esta informagao, o expe-
diente tem de incluir um relatério econdémico que deve contar, com caricter
de obrigatoriedade, com uma informagdo da IGAE. Em todo o caso, o
relatério deverd justificar a suficiéncia da dotagdo inicialmente prevista
para que a fundagéo possa iniciar a realizag@o das suas actividades, assim
como obter compromissos que permitam a sua continuidade, caso estejam
previstas.

O projecto de reforma ndo faz referéncia aos casos em que a contribu-
icdo do sector piblico para a dotag@io seja minoritdria ou em que o patri-
moénio da fundag@o ndo seja constituido fundamentalmente por bens ou
direitos trazidos ou cedidos pelas entidades do sector piiblico. Nestes casos,
como nao exisle proibicdo, nem a criag@o esla sujeita ao cumprimento de
determinados requisitos, haverd que reger-se pelo regime geral estabelecido
na LOFAGE", que atribui competéncias ao ministro respectivo.

Para evitar a proliferagio de fundagdes, a proposta de reforma estabe-
lece determinadas limitacdes, as quais constituem uma novidade no orde-
namento actual. Em primeiro lugar, proibe-se que possam constituir-se
fundagdes cujas actividades impliquem, por si préprias, o exercicio de

™ Artigos 12" ¢ 13" da LOFAGE.



poderes publicos ou a gestdo de servicos publicos, sempre que a realizacdo
desta dltima prestacio n@o se encontre prevista sob a forma de fundagio.

Esta limitag@o, pelo menos no que se refere ao exercicio de poderes
piiblicos, é uma evidéncia, ji que, unicamente, os organismos piiblicos”
tém competéncia para tal, como o indica a LOFAGE. O projecto de refor-
ma propde, igualmente, que estas fundagdes s6 poderdo constituir-se quan-
do as suas actividades estejam relacionadas com o ambito préprio das
competéncias da entidade fundadora. A experiéncia nao mostrou casos em
que os fundadores ptblicos tivessem constituido fundagdes cujas activida-
des ndo tivessem qualquer relacdo com as suas competéncias, a excep¢ao
das Fundac¢des Laborais, cuja inclusdo no sector publico estatal torna acon-
selhdvel uma regulamentag@o que evite a sua proibiga@o, tal como sucedera
caso se mantenha a redac¢fo da limitagdo comentada.

Finalmente, a reforma prevé que as actividades destas fundacdes deve-
rdo contribuir para a consecugdo dos fins da entidade fundadora, sem que
tal implique a assuncdo, por parte daquela, de competéncias préprias de
fundadora. Definir que actividades contribuem e nao sao especificas da
entidade fundadora pode causar confusdo. Em todo o caso, o relatério que
acompanha o expediente de criagdo pode ser o instrumento adequado para
isso, se se conseguir que tenha caracter esclarecedor e explicativo, fugindo
da formalidade que frequentemente tém estes tramites. A exposi¢do das
actividades tem de ser suficientemente desenvolvida no relatério e constitu-
ir-se como meio de evitar as lacunas e dividas anteriormente expostas.

5.2.3 Pessoal

A reforma da LF determina que a contratagdo do pessoal das funda-
¢des constituidas maioritariamente por entidades do sector publico deverd
realizar-se em condi¢des de igualdade, primando o mérito e capacidade dos
aspirantes para ocuparem os seus postos de trabalho, que serdo publicitados
por meio de convocatdria pdblica. A inovacdo deste texto é que, pela pri-
meira vez, ¢ ainda que a nivel de principios, se dd o tom para a contratagio

7 Além dos Organismos Auténomos. EPEs ¢ outras entidades piblicas mencionadas na
LOFAGE, exercem poderes ptiblicos as Camaras de Coméreio, Indistria ¢ Navegaciio (Lei
3/1993. de 22 de Margo), as Associagdes Prolissionais (Lei 2/1974, de 13 de Fevereiro) e as
Camaras Agrdrias (Lei 