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ESTATUTO EDITORIAL

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

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

Ora, bom exemplo de bens alheios s@o os bens publicos que, por se-
rem da comunidade (ou de instituigdes nascidas da sua auto-organizagdo)
nao sfo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gestao.

Surge, assim, a obrigagdo de prestar contas como dever 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 iseng@o, surge a jurisdi¢do de Contas, aspecto central de
uma jurisdi¢do das finangas ptblicas que pode estender-se a poderes mais
amplos.

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

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas, assu-
mindo-se, no actual formato, desde 1989 como espago para reflexdo, estu-
do, investigacdo e informagdo nos dominios do Direito Financeiro e das
Financas Piblicas 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 prdtica a todos os que, de algum modo, tém de lidar

1 P e s - - = 5 3
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com o Direito Financeiro e as Financas Ptblicas e o seu controlo, traduzida
na divulgacdo da actividade do Tribunal mediante a publicago de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, relatérios de auditoria e outros documentos
sobre matérias conexas com as suas atribuicdes.

A Revista rege-se pelo seu Regulamento — instrumento de caricter
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 versdo, 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 questiondrio 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 conteddo
tipico estruturado nos seguintes capitulos ou secgdes:

— Doutrina

— Documentos
A —  Internos
B —  De Instituigdes congéneres
C—  De Organizagdes internacionais

— Acérdaos e sentencas (seleccionados para publicagdo na integra)

A — Do Plendrio Geral
B— Da 1* Secgio (Controlo Prévio)
C—  Da 3" Secgio (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)

— Crénica da Jurisprudéncia (Sumadrios seleccionados)

A — Do Plendrio Geral
B — Da 1? Secgao (Controlo Prévio)
C—  Da 3" Secgdo (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)

— Relatérios de Auditoria: Conclusdes e Recomendagoes
— Da 1* Secg¢io (Controlo concomitante)
— Da 2* Secgido (Controlo sucessivo)

— Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevincia para a
actividade do Tribunal de Contas

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



— Arquivo histérico
— Noticias
— Recensao bibliografica

— Informacao bibliografica

O Director

(Alfredo José de Sousa)
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Despacho n.” 82/01—GP

Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

O Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (abreviadamente desi-
gnada Revista), fol 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 Margo e 72/98, de 23 de Ju-

lho.

Entretanto, justificando-se a introdu¢@o de mais algumas alterag¢des ao dito
Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes do Estatu-
to dos Servigos 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 sé texto o regulamento relativo a Revista.

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

Artigo 1°
(Finalidades da Revista)

A Revista do Tribunal de Contas visa apoiar e dar a conhecer a actividade
do Tribunal de Contas, mediante a publicagdo de jurisprudéncia, conclu-
soes e recomendagdes de relatérios de auditoria, estudos, pareceres, infor-
magdes e documentos sobre matérias inseridas no ambito das suas atribui-
coes.

Artigo 2°
(Propriedade e administra¢ao)

I. A Revista é propriedade do Cofre do Tribunal de Contas.
2. A administragdo pertence ao Conselho Administrativo do Cofre.



Artigo 3°
(Direccao)

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

2. Compete ao Director da Revista:

a) Definir a linha de orientag@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 remunerag@o dos Colaboradores da Revista.

3. No exercicio da sua competéncia, o Director da Revista é coadjuvado
por um Conselho de Redac¢do 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 organizac@o e o contetido de cada niimero da Revista.

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

Artigo 4°
(Regime financeiro)

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

" rectificado pelo despacho DP n® 11/02 de 18 de Fevereiro 2002.
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Artigo 5°
(Estrutura)

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

I — Estatuto Editorial
II — Doutrina
IIT — Documentos

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

IV — Acérdaos e sentencas (seleccionados para publicag@o na integra)
A — Do Plendrio Geral
B — Da 1? Secgdo (Controlo Prévio)
C — Da 3* Secgo (Efectivagdo de responsabilidades financei-
ras)
V — Croénica da Jurisprudéncia (Sumdrios seleccionados)
A — Do Plendrio Geral

B — Da 1* Secgdo (Controlo Prévio)
C — Da 3 Secgido (Efectivagdo de responsabilidades financei-
ras)

VI — Relatérios de Auditoria: Conclusoes e Recomendacoes
— Da 1* Sec¢do (Controlo concomitante)
— Da 2* Secgdo (Controlo sucessivo)
VII — Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevancia 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 historico
X — Noticias
XI — Recensao bibliografica
XII — Informacao bibliografica

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

A fim de garantir a existéncia do material actual a incluir nas Seccdes IV a
VI a que se refere o artigo anterior, a Secretaria deve enviar ao Departa-
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mento de Consultadoria e Planeamento (DCP), por correio electrénico ou
outro meio equivalente:

a) As versdes electrénicas de todos os acérdaos e/ou sentengas profe-
ridos pelas 1% e 3" Sec¢des e Plendrio Geral, logo apds o trénsito em
julgado das mesmas;

b) As versdes electrénicas de todos os relatérios de auditoria, logo
ap6s a notificagdes dos mesmos aos respectivos destinatarios, salvo
deliberagdo contrdria a respectiva publicag@o.

Artigo 7°
(Periodicidade)
Em regra, a Revista do Tribunal de Contas é publicada semestralmente.
Artigo 8°
(Preparacao dos trabalhos para tipografia)
Os trabalhos a incluir na Revista devem ser objecto de processamento in-
formdtico de texto e enviados a tipografia em disquete informatica ou CD-

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

Artigo 9°
(Revogacao e vigéncia)

1. E revogado 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¢ao:  Tribunal;
DGTC;
Publicagdo em todos os n°* da RTC.

O Conselheiro Presidente

Alfredo José de Sousa
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PARECER N.° 10/02—DCP-NC

ANALISE DO ART® 18° DA PROPOSTA DE LEI DO ORCAMENTO PARA 2003,
RELATIVO AO ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL

Ficha Técnica

Coordenagao: Eleonora Almeida'

Autoria: Lufs Queimado®
Fernanda Martins®
Paulo Costa®

Auditora chefe do DCP (Departamento de consultadoria e planeamento) do Tribunal de
Contas

Auditor do DCP.
Técnico verificador superior de I* classe do DCP
Técnico superior de 2°* classe do DCP.
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INTRODUCAO

Por deliberagdo da 1* Secg@o do Tribunal de Contas, tomada em ses-
sdo plendria de 15 de Outubro de 2002, foi solicitado ao Departamento de
Consultadoria e Planeamento um parecer sobre o regime de endividamento
municipal previsto no art.” 18° da proposta de lei do Or¢amento do Estado
para 2003, com particular incidéncia no conceito de endividamento liquido
constante do seun.’ 5.

Foi ainda solicitado que tal parecer abrangesse a andlise sobre a possi-
bilidade legal de as autarquias avalizarem empréstimos contraidos por
empresas e sobre as eventuais repercussdes dessas operagdes no endivida-
mento daquelas.

Assim, em execuc@o da deliberacdo em aprego e dos despachos de 14

e 28 de Outubro de 2002, do Senhor Auditor-Coordenador do Departamen-
to de Consultadoria e Planeamento, cumpre emitir o seguinte parecer.
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A) Analise do art. 18.° da proposta de lei do Orcamento do Estado
para 2003

O limite anual dos encargos dos municipios com amortizagdes e juros
de empréstimos a médio e longo prazos, incluindo os dos empréstimos
obrigacionistas, estabelecido no n.° 1 do art. 18.°, corresponde ao maior dos
seguintes valores:

a) o valor correspondente a 1/8 dos Fundos de Base Municipal, Geral
Municipal e de Coesdao Municipal que cabe ao municipio;

b) a 10% das despesas realizadas em investimento pelo municipio no
ano anterior.

Estes valores, que incluem os encargos que onerem as respectivas em-
presas municipais e associagdes de municipios em que estes participem’,
correspondem a metade dos actualmente fixados no n.° 3 do art. 24.° da Lei
das Finangas Locais*?

O n.° 6 do aludido art. 24.° exclui dos limites fixados no n.° 3 as se-
guintes situagdes:

! Neste sentido dispoe ja o art. 24.°, n.° 4 e n.° 5, da Lei das Finangas Locais, que estabelecem

que os empréstimos contraidos pelas associagdes de municipios e empresas piiblicas muni-
cipais relevam para efeito dos limites de endividamento nela fixados. No mesmo sentido, o
art. 25.°, n.° 3, da Lei das Empresas Municipais e Intermunicipais (Lei n.° 58/98, de 18 de
Agosto) dispde que os "empréstimos de médio e longo prazos contraidos pelas empresas
publicas municipais relevam para os limites da capacidade de endividamento do munici-
pio", sendo, para os efeitos deste diploma, consideradas empresas pitblicas municipais,
aquelas em que os municipios ou associagdes de municipios detém a totalidade do capital
(art. 1.°, n.° 3, al. a)).
“ Oart. 24.°, n.° 3, da Lei das Finangas Locais, na redacg¢do introduzida pelo art. 1.° da Lei n.
94/2001, de 20 de Agosto, dispde o seguinte: "Os encargos anuais com amortizagdes € juros
dos empréstimos a médio e longo prazos, incluindo os dos empréstimos obrigacionistas,
ndo podem exceder o maior dos limites do valor correspondente a trés duodécimos dos
Fundos de Base Municipal, Geral Municipal e de Coesdo Municipal que cabe ao municipio
ou a 20% das despesas realizadas para investimento pelo municipio no ano anterior".
A Lei n.° 27/96, de | de Agosto (Regime juridico da tutela administrativa) estabelece, nos
arts. 8.% n.° 1, al. d) € 9.°, al. g), que podem incorrer em perda de mandato os membros dos
6rgdos autdrquicos ou das entidades equiparadas que pratiquem ou sejam individualmente
responsdveis pela prética de actos que resultem na inobservancia dos limites legais de endi-
vidamento. Esta inobservincia poderd ainda determinar a dissolugio do 6rgdo autdrquico
ou da entidade equiparada em causa.

o
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e O endividamento decorrente de empréstimos destinados & amor-
tizacao de outros empréstimos e somente durante o tempo es-
tritamente necessdrio para o efeito;

e O endividamento decorrente dos empréstimos contraidos com o
fim exclusivo de ocorrer a despesas extraordindrias necessérias a
reparacao-de prejuizos resultantes de calamidade piblica;

e O endividamento decorrente dos empréstimos para aquisicao,
construgao ou recuperagido de imdveis destinados a habitagao
social.

Nos termos do art. 35.°-A da Lei das Finangas Locais* e do art. 84.° da
Lei do Enquadramento Orcamental’, os limites do endividamento dos
municipios sao estabelecidos pela lei do Orcamento para cada ano,
podendo os mesmos ser mais restritos do que os previstos na Lei das
Financas Locais.

Assim sendo, e uma vez que a proposta de redaccdo do referido art.
18.° ndlo faz referéncia a qualquer daquelas situagdes, deve entender-se que,
para o ano de 2003, as mesmas nd@o relevam como excepgdes aos limites de
endividamento fixados.

Constituia, ainda, excepg¢do aos limites de endividamento previstos no
n.° 3 do art. 24.°, o endividamento relativo a empréstimos para execugio de
projectos comparticipados com fundos comunitarios. Também esta excep-
c¢ao cede perante o disposto no art. 18.°.

4 Este artigo, aditado a Lei das Finangas Locais pela Lei Orginica n.° 2/2002, de 29 de
Agosto (Lei da estabilidade orgamental), tem a seguinte redacgdo:
"A presente lei ndo exclui a aplicagdo das normas do novo titulo V da Lei de Enquadramen-
to Orgamental, até a plena realiza¢do do Programa de Estabilidade e Crescimento".

5 Este preceito, na redac¢do introduzida pela Lei Orginica n.° 2/2002, de 29 de Agosto (Lei
da estabilidade orcamental), dispde o seguinte:
"1- Em cumprimento das obrigagdes de estabilidade orgamental decorrentes do Programa
de Estabilidade e Crescimento, a lei do Or¢amento estabelece limites especificos de endivi-
damento anual da administragfo central do Estado, das Regides Auténomas e das autarqui-
as locais, compativeis com o saldo orgamental calculado para o conjunto do sector publico
administrativo.
2- Os limites do endividamento a que se refere o nimero anterior podem ser inferiores aos
que resultariam das leis financeiras especialmente aplicaveis a cada subsector.”
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A ftnica situagdo excepcional prevista no art. 18.° ¢ a que consta do
seu n.° 6, relativa a empréstimos e amortizagdes de empréstimos para a
construgdo e reabilitacdo de infra-estruturas no ambito do EURO 2004.

O n.° 2 do art. 18.° proibe o recurso a novos empréstimos de médio e
longo prazos aos municipios que, em virtude da contracgdo de empréstimos
em anos anteriores, tenham jd excedido o maior dos limites indicados no
n.° 1" Ficam, todavia, excepcionados os empréstimos efectuados para
a construcdo e reabilitacio de infra-estruturas no ambito do EURO
2004.

O art. 18.°, n.” 3, condiciona o acesso de cada municipio a novos em-
préstimos ao valor do montante global das amortizagdes efectuadas pelos
municipios em 2001 que, por rateio, lhes couber. Este rateio serd efectuado
proporcionalmente a soma dos valores dos Fundos Geral Municipal, de
Coesio Municipal e de Base Municipal atribuidos a cada municipio®. Isto,
sem prejuizo de dever ser respeitado o maior dos limites fixados no n.° 1 do
art. 18.° ficando impedidos de contrair novos empréstimos, nos termos do
n.° 2, os municipios que, em virtude de empréstimos contraidos em anos
anteriores o tenham j4 atingido.

As amortizagdes de empréstimos contraidos para a construgo e reabi-
litagdo de infra-estruturas no dmbito do EURO 2004 néo integrardo o mon-
tante global das amortizagdes efectuadas pelos municipios nao devendo ser
consideradas para efeitos de rateio para acesso a novos empréstimos.

Refira-se, ainda, que ndo ¢é feita qualquer referéncia a entidade que
procederd ao dito rateio, nem ao momento em que 0 mesmo serd realizado.

O n.” 7 do art. 18.°, por seu lado, estabelece que "O valor do montan-
te global das amortizagdes efectuadas pelos municipios em 2001 serd
corrigido até 30 de Junho pelos valores das amortizagoes efectuadas em
2002". Nada € dito acerca de quem € que fard essa correcgdo, de que forma
€ que ela serd feita e com que finalidade.

6 o TR S 40
" No entanto, as amortizagdes que os municipios vierem a efectuar durante o ano serdo tidas

em conta para o cdlculo do endividamento liquido do conjunto dos municipios.

Levanta-se, aqui, a questdo de saber se estardo ou ndo abrangidos os empréstimos de curto
prazo que transitem, total ou parcialmente, para a geréncia seguinte.

Cfr., sobre estes fundos. os arts. 10.° e ss. da Lei das Finangas Locais.
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Nao ¢ feita referéncia, igualmente, quanto a publicidade dos resultados
do mesmo. Todavia, o resultado do rateio deverd, por uma questdo de
transparéncia, ser tornado publico. A informagdo acerca daquele € funda-
mental para que o Tribunal de Contas possa exercer o controlo prévio,
devendo, em qualquer caso, essa informagdo constar dos elementos instru-
térios fornecidos pelos municipios nos processos submetidos a visto.

Nos termos dos n.”* 4 e 6 do art. 18.°, em 31 de Dezembro de 2003, o
montante global do endividamento liguido do conjunto dos municipios,
incluindo todas as formas de divida, a excepgdo do endividamento resultan-
te do EURO 2004, nao poderd exceder o que existia em 31 de Dezembro de
2002.

Refira-se que, em sede de visto, a documentag@o considerada necessa-
ria para a instru¢@o dos processos relativos a empréstimos contraidos pelos
municipios ou suas associagdes’, revela-se insuficiente perante a redacgio
do art. 18.°. Neste ¢ feita referéncia ao montante global das amortizacées
efectuadas pelos municipios em 2001'°, bem como ao montante global do
endividamento liquido do conjunto dos municipios". Ora, o Tribunal de
Contas nao dispde, actualmente, de informacdo respeitante a situagdo fi-
nanceira global dos municipios em cada momento, que lhe permita aferir
do cumprimento desses limites para efeito de concessao de visto.

O n.° 4 do art. 18.° faz referéncia ao endividamento liquido do conjun-
to dos municipios. Ora, de acordo com o n.° 5 do mesmo artigo, "O con-
ceito de endividamento liquido é o definido no sistema europeu de contas
nacionais e regionais (SEC 95)".

Verifica-se, contudo, que o SEC 95 - Sistema Europeu de Contas
Nacionais e Regionais — nao contém qualquer definicao de endivida-
mento liquido, ou mesmo de divida, expressdes que, embora com signifi-
cados diferentes'?, podem, no entanto, considerar-se equivalentes quando
se referem aos respectivos valores num determinado momento. Assim, no

¥ Estes elementos sio os referidos no art. 29.° da Resolugdo n.° 7/98/MAI.19-1.* S/PL, publi-

cada no DR, 2.* Série, n.° 145, de 26 de Junho de 1998.

" Cfr. art. 18°,n°3enc 7.

"' Cfr. art. 18°, n.° 4.

b Designando o endividamento liquido o valor das operagdes de financiamento realizadas
durante um determinado periodo de tempo, de que resultem o aumento do valor da divida,
deduzido do valor das operagdes de redugdo da divida realizadas no mesmo periodo, en-
quanto por divida se entende o valor dos passivos financeiros existentes num dado momen-
to, o qual resulta das operagdes realizadas até entdo.
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que se refere a norma do n.° 4 do artigo em apreco, acima reproduzida, a
substitui¢do da expressdo "endividamento liquido" por "divida" em nada
alteraria o seu sentido, uma vez que o montante, ou stock, da divida, em
determinado momento, é sempre quantificado em termos liquidos, dado
que ao valor das operagdes de que resultou o aumento da divida, designa-
damente emissdes ou contracgdes de empréstimos, é deduzido o valor das
operagdes que envolveram reduc@o da divida, designadamente as amortiza-

coes.

Vém estas observagdes a propdsito de, como se disse, ndo se encontrar
definido no SEC 95, quer o conceito de endividamento liquido, quer o de
divida, pelo que se afigura haver um lapso na remissdo directa feita no n.°
S

Todavia, atendendo a que a proposta de lei de Orcamento para 2003
assume como um dos seus objectivos centrais a contengdo do défice, e,
'portanto, da divida, das administra¢des publicas, considerando, designada-
mente, 0s compromissos assumidos no Programa de Estabilidade e Cresci-
mento, 0 que remete, necessariamente, para a questao dos "défices excessi-
vos", afigura-se que para os objectivos deste parecer relevara a definicao de
divida piblica constante do Regulamento (CE) N.° 3605/93, de 22 de No-
vembro, "relativo a aplicagdo do protocolo sobre os procedimentos relati-
vos aos défices excessivos", com as alteragGes introduzidas pelo Regula-
mento (CE) N.° 475/2000, de 28 de Fevereiro, que veio "pormenorizar" as
definigdes constantes do Regulamento acima referido através de referéncias
aos cédigos de nomenclatura do SEC 95", aprovado pelo Regulamento
(CE) N.° 2223/96, de 25 de Junho.

A definicao apresentada € a seguinte:

A "divida publica' € o valor nominal da totalidade das responsabi-
lidades brutas em curso no final do ano do sector "administracoes
publicas" (S.13), (o qual se subdivide nos subsectores ''administra-
¢ao central" (S.1311) "administracao estadual' (S.1312), "'adminis-
tracao local" (S.1313) e "fundos de seguranca social" (S.1314), con-
forme indicado no n.’ 2 do mesmo Regulamento), com excepc¢ao das
responsabilidades cujos activos financeiros correspondentes sao de-
tidos pelo sector "administragdes piblicas" (S.13).

13 2 g . T
O SEC 95 estabelece designagdes, "nomenclaturas”, dos sectores institucionais, das opera-
¢oes e dos activos, correspondendo a cada um deles um cédigo que, para os sectores insti-
tucionais, € antecedido de S, e para o agrupamento "activos/passivos financeiros" de AF.
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Relativamente a esta defini¢@o, importa esclarecer a no¢io de "respon-
sabilidades brutas". A necessidade desta especificacdo decorre do facto de
o SEC 95 admitir duas formas de registo — liquido ou bruto — quando um
sector ¢ detentor do mesmo tipo de instrumento como activo € como passi-
vo. Deste modo, no registo liquido, ao valor dos passivos € deduzido o
valor dos activos, o que significaria, por exemplo, caso esta forma de regis-
to fosse adoptada no cdmputo da divida publica, que, ao valor dos emprés-
timos contraidos e titulos emitidos pelas administragdes publicas, seriam
deduzidos os valores dos empréstimos concedidos e dos titulos emitidos
por terceiros, detidos por aquelas administragdes. Ao definir divida piblica
como a totalidade das "responsabilidades brutas”, a definicAo afasta esta
forma de contabilizagdo.

A exclusdo das responsabilidades cujos activos financeiros correspon-
dentes sejam detidos por administragdes publicas, significa que ndo sdo
considerados na divida ptiblica os passivos decorrentes de operacdes reali-
zadas entre entidades do sector publico administrativo'®, ou em que os
activos correspondentes se encontrem na posse de administragdes publicas
por aquisi¢do a outras entidades.

Ainda no n.° 5 do art. 1.° do Regulamento em aprego é feita a seguinte
enumeracdo dos elementos constitutivos da divida piblica:

A divida publica € constituida pelas responsabilidades das administra-
coes publicas nas categorias seguintes: numerdario e depdsitos (AF.2), ti-
tulos excepto accoes excluindo derivados financeiros (AF.33) e emprés-
timos (AF.4), de acordo com as defini¢des do SEC 95.

As "categorias" numerdrio e depdsitos (AF.2) ndo sdo relevantes para
este parecer. Com efeito, o numerdrio € constituido pela moeda metdlica e
pelas notas em circulag@o, cujo valor intrinseco € inferior ao valor facial,
constituindo responsabilidades do Estado e do Banco de Portugal, respecti-
vamente. Nos depdsitos € considerada unicamente a divida representada
por certificados de aforro, que, dadas as caracteristicas destes titulos —
destinados exclusivamente a subscri¢ao por particulares, nominativos e nao
transaccionaveis —, é assimilada a depésitos dos subscritores no Tesouro".

4 Como seria, por exemplo, a confirmar-se uma noticia recentemente surgida na imprensa, a
concessdo de empréstimos pelo Instituto Nacional de Habitagio aos municipios da Area

_ Metropolitana de Lisboa para financiamento da construgio de habitagio social.

'3 Ver, a este respeito, o Relatério Anual do Banco de Portugal referente ao ano de 2001,
Quadro 11.2.28 — Divida das Administragées Piblicas. por instrumentos. pag. 91.
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Quanto aos titulos, excluidas as ac¢des e os derivados financeiros
(AF.33)", reconduzem-se, basicamente, a obrigagdes. No que respeita aos
empréstimos (AF.4)"7 é de assinalar, por um lado, que a defini¢do do SEC,
ao referir empréstimos "ndo comprovados por qualquer documento" parece
incluir os descobertos de caixa, sob a forma de facilidade de caixa ou de
abertura de crédito, esta tltima expressamente prevista no art. 23.°, n.° 1, da
Lei das Finangas Locais, que podem dispensar o contrato escrito.

Por outro lado, embora nao resulte da defini¢do que as operagdes de
locagdo financeira sejam consideradas em empréstimos, no capitulo 5 do
SEC, "Operagdes Financeiras”, afirma-se que a categoria AF.4 inclui os
acordos de locacdo financeira'®, em que, segundo o Anexo II do SEC 95,
"Locac¢do e financiamento da venda a prestagdes de bens duradouros”, o
capital é o preco de aquisi¢do do bem locado, compreendendo as rendas
duas componentes: o reembolso do capital e os juros.

O mesmo capitulo determina ainda que ndo sdo considerados como
empréstimos os créditos comerciais e os adiantamentos.

Sobre os critérios de valoragdo das responsabilidades, estabelece-se
que "O valor nominal do montante de uma responsabilidade no final do
ano é o respectivo valor facial", de onde resulta, portanto, que aquele valor
ndo inclui os juros dos empréstimos emitidos/contraidos, mesmo quando a
capitalizag@o de juros se encontre prevista contratualmente, como é o caso
dos certificados de aforro', e que ndo releva para determinagio do montan-
te da divida o facto de as emissdes de titulos serem efectuadas acima ou
abaixo do par, isto €, do valor facial.

'® Definidos no SEC 95 como "Titulos excepto acgdes que ddo ao seu detentor o direito
incondicional a um rendimento em dinheiro, fixo ou varidvel, mas contratualmente estabe-
lecido, sob a forma de pagamento de cupdes (juros) e/ou de uma soma fixa estabelecida

numa data ou datas especificadas ou a partir de uma data fixada no momento da emissdo”.

17" e : :
Activos financeiros criados quando os credores emprestam fundos aos devedores, quer

directamente quer através de um corretor, e que sio comprovados por documentos nio ne-
gocidveis ou ndo comprovados por qualquer documento".

'8 Contactada informalmente a Direcgao-Geral do Orgamento, foi confirmado que, nas notifi-
cagdes a Comissdo Europeia no dmbito do PDE, o montante da divida piblica integra as
responsabilidades decorrentes de contratos de locagdo financeira. Ndo inclui, porém, as res-
ponsabilidades relativas ao financiamento de vendas a prestagdes, referidas no mesmo pon-
to daquele capitulo.

' Note-se que, por definigdo, a capitalizagao de juros representa, de facto, um aumento da
divida, apenas nao sendo considerada como tal por assim estar convencionado no dmbito do
PDE.
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Determina-se, contudo, que "O valor nominal de uma responsabilida-
de indexada corresponde ao seu valor facial ajustado pela alteragdo liga-
da ao indice do valor do capital verificado no final do ano".

Parece tratar-se, neste caso, de responsabilidades em que néo ha lugar
ao pagamento periédico de juros, variando o montante do capital em divida
em funcdo de um indice, pelo que é tida em conta, no final do ano, a valo-
rizagdo do capital, ou, na dptica do devedor, o aumento do valor da respon-
sabilidade correspondente. Nao estdo em causa, portanto, os empréstimos
com taxa de juro varidvel, em que apenas o valor das prestagdes de juros
reflecte as variages de um indice pré-determinado, utilizado no célculo da
taxa de juro a aplicar em cada vencimento, sem implicagdes no valor do
capital em divida.

Quanto as responsabilidades expressas em moeda estrangeira, que de-
verdo ser convertidas em moeda nacional a taxa de cimbio em vigor no
dltimo dia til do ano, sdo referidas vdrias modalidades de "troca de res-
ponsabilidades" relativamente 2 moeda em que a divida se encontra deno-
minada — de uma moeda estrangeira para outra(s) moeda(s) estrangeira(s),
de moeda nacional para moeda estrangeira, ¢ de moeda estrangeira para
moeda nacional.

Uma vez que se desconhece qualquer processo que permita, em senti-
do estrito, "trocar” responsabilidades, presume-se que aquela expressdo se
refere a utilizagdo de derivados financeiros, designadamente swaps de
moeda, para cobertura do risco cambial: possibilidade de agravamento dos
encargos com a divida decorrente de flutuagdes das taxas de cambio.

Trata-se, contudo, de matéria de alguma complexidade, cujo desen-
volvimento alongaria consideravelmente este parecer, e que, dado o seu
ambito, ndo se afigura relevante. Com efeito, a utilizagdo de derivados
financeiros na gestdo da divida pressupde o acompanhamento e andlise
permanentes da evolugao dos mercados financeiros internacionais por uma
equipa de técnicos especializados, dotados de equipamento especifico e
sofisticado, ndo se encontrando os municipios vocacionados para este tipo
de gestdao "activa" da divida. Acresce que a Lei das Finangas Locais con-
templa ja a protecc@o contra os riscos associados a variagdes cambiais, ao
determinar, no art. 23.°, n.° 8, que "Em caso de contracgdo de empréstimos
em moeda estrangeira, deve ser adequadamente salvaguardado nos respec-
tivos contratos o risco cambial".
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Face ao exposto, as implicagdes do conceito de divida piblica, tal
como se encontra definido no Regulamento analisado, bem como das defi-
ni¢oes e regras que lhe estdo associadas, parecem-nos ser as seguintes:

e Os empréstimos contraidos junto de entidades integradas no sector
das administragdes publicas, bem como os respectivos encargos, nao
devem ser considerados para qualquer dos efeitos previstos no art.
18.°, incluindo, relativamente ao acréscimo de endividamento liquido,
as amortiza¢Ges desses empréstimos que venham a ser efectuadas du-
rante o ano;

e Os juros nio contam para o valor da divida, mesmo quando se trate
de juros capitalizados nos termos contratuais;

e As responsabilidades resultantes de contratos de locagdo financeira
devem ser consideradas no valor da divida;

e Qs saldos devedores existentes no final do ano decorrentes de desco-
bertos de caixa, nomeadamente sob a forma de abertura de crédito,
acrescem, também, ao valor da divida;

e Os créditos comerciais ndo contam para o valor da divida.

Nestes termos, para os efeitos do art. 18.°, poderd definir-se endivida-
mento liquido como o valor dos passivos do conjunto dos municipios®,
resultante de contrac¢dio de empréstimos, emisséo de titulos, designada-
mente empréstimos obrigacionistas, contratos de locagdo financeira e aber-
turas de crédito, cujo montante é determinado pelo somatério dos valores
nominais das respectivas responsabilidades”, deduzido do somatério das
amortizacdes de operagdes de financiamento de natureza idéntica®, ndo
sendo tidas em conta, para qualquer efeito®, as responsabilidades em que
os activos correspondentes sdo detidos por outras entidades integradas no

sector publico administrativo.

el Compreendendo municipios, em sentido estrito, empresas municipais e associagoes de
municipios.

2! Excluindo os juros respectivos, mesmo tratando-se de juros capitalizados nos termos con-
tratuais.

22 Incluindo, relativamente aos contratos de locagdo financeira, as componentes das rendas
imputadas a reembolsos de capital.

= Responsabilidades incorridas, encargos e/ou amortizagdes.
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B) Da possibilidade legal de as autarquias avalizarem empréstimos
contraidos por empresas e sobre eventuais repercussoes dessas ope-
racoes no seu endividamento

Foi, ainda, solicitado que o presente parecer abrangesse a analise da
possibilidade legal de as autarquias avalizarem empréstimos contraidos por
empresas e eventuais repercussdes dessas operacdes no endividamento
liquido daquelas.

SOUSA FRANCO define o aval como "o acto unilateral pelo qual o
Estado garante o cumprimento de dividas de outras entidades, assumindo,
em caso de incumprimento, as respectivas responsabilidades perante os
credores"*

Até a entrada em vigor da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, o aval
do Estado era uma figura distinta do aval cambidrio, correspondendo a
qualquer forma de prestacdo de garantia do Estado®™. A partir de entdo, o
conceito de aval deixou de significar todas as formas de prestacdo de ga-
rantia pelo Estado, tendo passado a utilizar-se, para este efeito, a expressao
"garantias pessoais do Estado" (art. 1.°), as quais podem assumir uma de
duas formas: fianga ou aval (art. 7.°)*. O aval passou, assim, a ser configu-
rado como um aval cambidrio, deixando de fazer sentido a distin¢gdo entre
aval do Estado e aval cambidrio.

A referida lei, que veio revogar a Lei n.° 1/73, de 2 de Janeiro, aplica-
se a concessdo de garantias pessoais pelo Estado e por outras pessoas
colectivas de direito piiblico (art. 1.°/1).

Esta concessdo assume cardcter excepcional, fundamentando-se em
manifesto interesse para a economia nacional e deve respeitar, para além
do disposto na Lei n.° 112/97, o principio da igualdade e as regras da con-
corréncia nacionais e comunitdrias (art. 1.°/2).

Todavia, em 1998, entrou em vigor a Lei das Financas Locais (Lei
n.° 42/98, de 6 de Agosto), a qual veio vedar aos municipios a concessao

2 Cfr. ANTONIO SOUSA FRANCO, Finangas Piblicas e Direito Financeiro, vol. 11, 4.*
ed., Coimbra, Almedina, 1995, cit., p. 142.

)

= Cfr. EDUARDO PAZ FERREIRA, Da Divida Piiblica e das Garantias dos Credores do
Estado, Coimbra, Almedina, 1995, pp. 162-163, cit. in, JORGE COSTA SANTOS, O Aval
do Estado, Lisboa, Lex, 2000, p. 11, nota 2.

5
_6Cfr. JORGE COSTA SANTOS, O Aval (...), p. 11, nota 2.
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de avales cambiarios (art. 23.°, n.° 7). A mesma disposi¢do veio, ainda,
impedir quer o aceite quer o saque de letras de cambio, bem como a
subscricao de livrancas e a concessao de garantias pessoais.

Portanto, e nos termos da Lei das Financas Locais, actualmente em

vigor, os municipios nao podem avalizar empréstimos concedidos a
quaisquer empresas.

CONCLUSOES

L.

O art. 18.°, n.° 1, vem reduzir para metade os valores actualmente fixa-
dos no n.° 3 do art. 24.° da Lei das Finangas Locais, relativos ao limite
anual dos encargos dos municipios com amortizagdes e juros dos em-
préstimos a médio e longo prazos.

Os encargos anuais dos municipios incluem os que onerem as respecti-
vas empresas municipais e associa¢cdes de municipios em que partici-
pem.

O art. 18.°, n.° 2, proibe o recurso a novos empréstimos de médio e
longo prazos aos municipios que, em virtude da contracgdo de emprés-
timos em anos anteriores, tenham jd excedido o maior dos limites indi-
cados non.° 1.

O art. 18.°, n.° 3, condiciona o acesso de cada municipio a novos em-
préstimos a parcela do valor do montante global das amortizagdes efec-
tuadas pelos municipios em 2001 que, por rateio, lhes couber.

O referido rateio serd efectuado proporcionalmente a soma dos valores
dos Fundos Geral Municipal, de Coeséo Municipal e de Base Municipal
atribuidos a cada municipio. '

A informacao acerca do resultado do rateio é fundamental para que o
Tribunal de Contas possa exercer o controlo prévio, devendo essa in-
formag@o constar dos elementos instrutérios fornecidos pelos munici-
pios nos processos submetidos a visto.
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7.

10.

12.

O valor do montante global das amortizagdes efectuadas pelos munici-
pios em 2001 serd corrigido até 30 de Junho de 2003 pelos valores das
amortizagdes efectuadas em 2002.

O montante global do endividamento liquido do conjunto dos munici-
pios, incluindo todas as formas de divida, ndo poderd, em 31 de De-
zembro de 2003, exceder o que existia em 31 de Dezembro de 2002
(art. 18.°, n.° 4).

A tnica excepgdo admitida ao disposto nos n.os 2, 3 ¢ 4 do art. 18.°¢é a
relativa a empréstimos e amortizagdes de empréstimos para a constru-
cao e reabilitacdo de infra-estruturas no dmbito do EURO 2004 (art.
18.%, n.° 6).

Apesar da remiss@o directa do art. 18.°, n.° 5, para o SEC 95, este nao
define endividamento liquido.

. Parece relevar para o art. 18.° a defini¢@o de divida ptblica apresentada

no Regulamento (CE) N.° 3605/93, de 22 de Novembro, "relativo 2
aplicagdo do protocolo sobre os procedimentos relativos aos défices ex-
cessivos”, com as alteragdes introduzidas pelo Regulamento (CE) N.°
475/2000, de 28 de Fevereiro.

Tendo em conta a referida defini¢do, poderd entender-se o conceito de
endividamento liquido, para os efeitos do art. 18.°, como o valor dos
passivos do conjunto dos municipios, resultante de contrac¢do de em-
préstimos, emissdo de titulos, designadamente empréstimos obrigacio-
nistas, contratos de locag@o financeira e aberturas de crédito, cujo mon-
tante € determinado pelo somatdrio dos valores nominais das responsa-
bilidades correspondentes, excluindo os juros respectivos, mesmo tra-
tando-se de juros capitalizados nos termos contratuais, deduzido do so-
matério das amortizagdes de operagdes de financiamento de natureza
idéntica.

As responsabilidades em que os activos correspondentes sdao detidos por
outras entidades integradas no sector piblico administrativo ndo sdo ti-
das em conta para qualquer efeito.

.Nos termos da Lei das Finangas Locais, os municipios ndo podem ava-

lizar empréstimos concedidos a quaisquer empresas.
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Junta-se em anexo: Acta N.® 30/2002, do Plendrio da 1.* Secgdo de 15 de
Outubro.

Regulamento (CE) N.° 3605/93 do Conselho, de 22 de Novembro
de 1993, relativo a aplicag@o do protocolo sobre o procedimento
relativo aos défices excessivos anexo ao Tratado que instituiu a
Comunidade Europeia, tal como modificado pelo Regulamento
(CE) N.° 475/2000, do Conselho.

Sistema Europeu de Contas, SEC 1995, na parte relevante para
este parecer.

Relatério e Contas do Banco de Portugal relativo ao ano de 2001,
Quadro I1.2.8 — Divida das Administra¢gdes Publicas, Por instru-
mentos.

Lisboa, 16 de Dezembro de 2002

Coordenagao
(Eleonora Almeida)

O Grupo de Trabalho

(Luis Queimado)  (Fernanda Martins) (Paulo Costa)
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ESTUDO N.° 13/2002 — DCP

PARCERIAS EM SAUDE

Por:  Jodo Parente’
Fernando Xirepe Silveiro?
Paula Louro?

S —

Consultor do DCP (Departamento de consultadoria e planeamento)
Técnico jurista do DCP.
Técnico superior de 2° classe do DCP.






Por Despacho de Sua Exceléncia o Conselheiro Presidente de
13/09/2002, com o n.° 47/02, foi solicitado um estudo ao Departamento
de Consultoria e Planeamento sobre as implicagGes, para a actividade
de controlo financeiro do Tribunal de Contas, do regime juridico que
enquadra as parcerias em satide com gestdo e financiamento privados.

Na sequéncia foi, pelo Sr. Auditor-Coordenador do Departamento, em
16/09/2002, emitido despacho no sentido da elaboragdo do estudo soli-
citado, o que se faz nos termos e com os seguintes fundamentos:






Estrutura do Estudo
| — Primeira questdo

1.1 — Implica¢Ges das novas formas de financiamento na actividade do
Tribunal de Contas

1.2 — Implicacdes do novo regime juridico das parcerias em satide na acti-
vidade de controlo financeiro do Tribunal de Contas

1.2.1 — Agentes da parceria
1.2.2 — Ambito da parceria
1.2.3 — Abrangéncia da parceria
1.2.4 — Viabilidade financeira
1.2.5 — Instrumentos contratuais
1.2.6 — Modelo organizacional

i) Prazo

ii) Capacidade da entidade gestora
iii) Principio do concurso

iv) Partilha do risco

v) Remuneracgao da entidade gestora
vi) Clausulas de revisao
vii)Incumprimento

viii)Extingdo

1.2.7 — Controlo sobre a parceria

1.3 — Acgdes de fiscalizagao de parcerias piiblico-privado no direito com-
parado

1.3.1— Estudo de casos
1.3.1.1— Quadro analitico

i) Primeiro pilar — Estabelecer claramente os objectivos do projecto
a) Selecgdo dos melhores projectos para execugio
b) Tornar claros os resultados do projecto

c) Determinar a melhor forma de parceria
d) Estabelecer as linhas gerais de contratagao
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ii) Segundo pilar — Aplicagdo dos processos de contratagio ptiblica
mais adequados
a) Planeamento integral do concurso publico
b) Estabelecer condi¢des para uma concorréncia bem sucedida
c) Reavaliar regularmente as vantagens do projecto
d) Controlo de custos

iii) Terceiro pilar — Seleccionar o melhor contrato possivel (qualida-
de das propostas)

a) Assegurar que foi ventilado um bom conjunto de solugdes
b) Avaliar elementos da licitagdo (propostas)

c) Seleccionar a proposta economicamente mais vantajosa

d) Gerir as diferencas entre a licitagdo vencedora e o contrato

iv) Quarto pilar — Assegurar que o contrato faga sentido

1.3.1.2 — Auditorias do NAO a contratos na modalidade PFI no do-
minio da sadde

1) O contrato PFI para o novo Hospital Dartford and Gravesham

i1) O contrato PFI para desenvolvimento do West Middlesex Univer-
sity Hospital

1.3.1.3 — Qutras observagdes no dmbito do estudo de casos
2 — Segunda questao
3. — Terceira questao

Conclusoes
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As questoes

As questOes que estdo na base deste Estudo s@o trés:

Uma primeira de cardcter mais ou menos genérico que se prende com as
implicacdes que resultam para a actividade de controlo financeiro do Tri-
bunal de Contas da aprovagio do Decreto-lei n.° 185/2002, de 20 de Agos-
to, que veio definir os principios e os instrumentos para o estabelecimento
de parcerias em satide, em regime de gestdo e financiamento privados,
entre o Ministério da Saiide ou instituicées e servigos integrados no Servi-
¢co Nacional de Saiide e outras entidades'.

Uma segunda questdo respeitante a “conformidade as normas comunitérias
quando a parceria envolver a concep¢ao e constru¢ao do estabelecimento”.
Por fim uma dltima questdo quanto a “possibilidade das parcerias serem
celebradas com outras entidades para além das entidades do sector priva-
do e social.

1. — Primeira questao

No que respeita a primeira questdo cabe salientar, desde j4, que no Estudo
n.° 12/2001 deste Departamento de Consultadoria e Planeamento — estudo
esse que se traduziu na andlise das novas formas de financiamento da acti-
vidade financeira piiblica — se elencaram as implicagdes para a actividade
de controlo financeiro do Tribunal de Contas da opgéo pelas novas formas
de financiamento do sector pﬁblicoz.

Niao esquecendo nunca que o referido estudo desempenhou uma fungdo
enquadradora das novas formas de financiamento do sector ptiblico, e utili-
zando-o como base de trabalho, vamos dividir a resposta a esta primeira
questdo em trés partes: Uma [1.1.], em que se aproveitam as consideragdes
e os alertas entdo feitos, respeitantes as implicagdes em abstracto daquelas
formas de financiamento na actividade de controlo financeiro do Tribunal
de Contas adaptando-os a realidade agora em anlise® ; outra [1.2.], com o
objectivo de apurar em que termos, e com que contornos, aqueles alertas se
encontram no novo regime juridico que define o estabelecimento de parce-

! Art. 1.° do decreto-lei.
2

“ Ponto IV do Estudo n.° 12/2001 — DCP.

3 Tanto mais que também o diploma agora em andlise define os principios e os instrumentos
para o estabelecimento de parcerias em saiide. E, pois, também ele, um diploma de enqua-
dramento desta forma de associagdes publico-privado num sector especifico.
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rias em satde; e uma terceira [1.3.] em que se apresentam exemplos con-
cretos, no direito comparado, de acgdes de fiscalizacdo por instituigdes
superiores de controlo externo seja de parcerias publico-privado em secto-
res diferentes, seja mesmo neste sector agora em estudo: o sector da satide.

1.1. — Implicacdes das novas formas de financiamento na actividade
de controlo do Tribunal de Contas

Embora as parcerias em satde possam nio envolver custos iniciais para os
dinheiros publicos, ou estes possam ser num momento inicial de montante
irrelevante, nfo se pode negar o envolvimento financeiro do Estado que, de
diferentes maneiras, se possa vir a traduzir pelo recurso a este tipo de asso-
ciacdo com a iniciativa privada

De notar, porém, que, se esta associagdo com os privados se traduzir numa
mera gestdo do servico publico de saiide, o dmbito subjectivo da competén-
cia do Tribunal de Contas jd inclui o exercicio de poderes de controlo fi-
nanceiro sobre estas entidades’.

Neste campo, e uma vez que, como veremos, estas parcerias poderdo ter
uma densidade maior ou menor, € necessdrio que o Tribunal de Contas
verifique, caso a caso, qual a verdadeira amplitude desta associagio publi-
co-privados, se e qual a dimensdo dos dinheiros publicos envolvidos e
ainda se estas formas de financiamento se encontram juridicamente legiti-
madas, ou seja, em que medida estdo contempladas no Orgamento do Esta-
do ou sdo autorizadas pela Assembleia da Reptblica.

Para além deste, outro dos aspectos importantes que o Tribunal deve ter em
conta, do ponto de vista econdmico-financeiro, tem a ver com a necessida-
de de se proceder a avaliagdo dos ganhos de gestdo resultantes destas ope-
ragdes por comparagao ao tradicional financiamento piiblico’, por um lado,
ou as outras alternativas disponiveis.

Tendo presentes estes e outros desafios, a INTOSAI criou um Grupo de
Trabalho que se ocupou do estabelecimento de recomendagdes nas dreas da
regulagdo econdémica e das parcerias ptblico-privadas.

Vide art. 2.°, n.° 2, alinea f) da Lei n.° 98/97.

Veja-se aqui a imposi¢do que resulta do actual regime juridico da Lei de Enquadramento
Orgamental para o recurso a este tipo de parcerias (art. 16.°, n.° 2 da Lei n.° 91/2001, de 20
de Agosto). Mais adiante voltaremos a este assunto.
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As recomendagdes apresentadas pelo referido Grupo de Trabalho apontam
para a importincia de serem desenvolvidos diversos planos de andlise que
dever@o cobrir todo o processo — fiscalizagdo integrada —, desde o exame
das motivagSes subjacentes a opgdo por um modelo de financiamento pri-
vado até a contratualizag@o e gestdo do préprio projecto.

O principal aspecto que aqui estd em causa € a garantia de que o recurso a
parceria com privados assegura a qualidade do servigo a prestar. Assim, hd
que avaliar o modo como a entidade auditada ordenou os potenciais projec-
tos, tendo em conta as prioridades definidas; respeitou esta ordenacio na
fase da escolha; definiu todos os requisitos a que o projecto deve obedecer
e avaliou as capacidades do sector privado e os beneficios do projecto.

Do estudo da INTOSAI resulta ainda especial preocupagdo pela avaliagdo
do impacto que quaisquer outros objectivos de politica possam ter no pro-
jecto e, bem assim, a escolha da melhor forma de parceria, isto €, a avalia-
¢do de vias alternativas (tais como o financiamento tradicional do sector
publico ou privatizagdo), entendendo-se que, antes do inicio do processo do
concurso piblico, deverd ser ponderada a probabilidade de obteng@o de um
nivel adequado de boa gestdo financeira (value for money) por meio da
parceria com o sector privado.

Trata-se, no fundo, de uma avaliagdo que devera recair especialmente sobre
a andlise das razdes que determinaram a opg@o pelo financiamento privado
em detrimento de outros modos de financiamento; em que medida tal op-
¢do satisfaz as reais necessidades da entidade adjudicante; as capacidades
do sector privado e as potenciais vantagens que dai advém.

Para isso a entidade piblica concedente deverd ndo s6 realizar como avaliar
os estudos necessdrios ao estabelecimento de um contrato com sucesso,
mas também decidir onde e como é que os pode obter; por exemplo, inter-
namente ou por recurso a consultores externos?

E, cremos, ponto assente que a decisdo sobre a existéncia, ou nao, de pers-
pectivas de “boa gestao financeira”, serd mais esclarecida se o organismo
que estabelece os contratos dispuser de elementos detalhados sobre uma
alternativa com financiamento tradicional pelo sector piblico. Sdo portanto
necessdrios “indicadores de comparabilidade” — dados comparativos rela-
tivos ao sector piblico, que servem de referéncia para avaliar os custos e
beneficios (financeiros e nao financeiros) da parceria estabelecida.
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Para além disso, e sempre que tal se mostre possivel, deverdo os procedi-
mentos de concursos puiblicos manter as necessdrias “tensdes competiti-
vas”, e empreender negociagdes com base na escolha da melhor proposta.
Note-se que estas preocupagdes devem ser mantidas durante todo o proces-
so dos concursos publicos (uma vez que hd circunstancias que se alteram).
Neste caso, a semelhanga do que referimos no pardgrafo anterior, é de toda
a conveniéncia que a entidade publica disponha de estudos préprios —
realizados pelos seus servicos ou obtidos fora destes — de andlise dos
riscos que os privados assumirdo com o contrato, dos encargos que estes
suportardo e da rentabilidade que virdo a obter. S6 assim a entidade publica
estard na posse de dados préprios que lhe permitam contratar — e, previa-
mente, negociar — sem se encontrar na exclusiva dependéncia das varia-
veis apresentadas pelos potenciais interessados que, como se compreende e
com o objectivo de assim maximizarem os seus lucros, podem estar even-
tualmente adulteradas.

Além do mais, ¢ de importancia bdsica, relativamente a gestdo destas ¢ de
outras parcerias, a fixagdo de orgamentos realistas (incluindo os custos dos
factores internos e externos), aquilo que podemos designar como “gestdo
dos custos orcamentados”, e a prévia fixagdo, de forma segura e rigorosa,
dos termos da parceria. O nao recurso ao endividamento por parte do Esta-
do para a celebragio deste tipo de parcerias, bem como o deferimento para
o futuro dos encargos que para si resultam destes contratos, acabam por
poder traduzir uma menos rigorosa avaliagdo do seu custo final para os
dinheiros publicos. Esta ideia aparece defendida entre nés por Vital Morei-
ra6, que aponta ainda — cremos que, também, com razao — como factor de
desequilibrio contratual, o facto de as cldusulas de revisdo dos custos que
normalmente estdo inseridas neste tipo de contratos s6 muito depois se
virem a revelar bem mais onerosas do que o previsto’.

Do estudo da INTOSAI resulta ainda a recomendagdo de uma clara separa-
¢do de riscos entre a entidade privada e o Estado. S6 assim se evitardo
discussdes sobre a assumpgdo de responsabilidades associadas a determi-
nados riscos que se podem vir a revelar no futuro com os inerentes custos
de perturbagdo ou mesmo paralisacdo na execugdo do contrato. Assim, na
medida do possivel, o contrato celebrado deverd tender para a completude e

¢ Didrio Econémico de 18 de Outubro de 2002.

A estes factos acresce ainda, segundo o mesmo autor, o efeito anestesiador que estas parce-
rias exercem sobre a opinido pblica porque, por um lado, siio suportadas em tltima andlise
pelos contribuintes e, por outro, os utentes ndo reclamam da qualidade dos servigos presta-
dos atenta a gratuitidade destes.
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densificagdo pormenorizada das consequéncias que para as partes envolvi-
das possa resultar de uma qualquer vicissitude no decurso do mesmo.

Um outro aspecto, ndo desprezivel no contexto que agora se estuda, diz
respeito a avaliacdo da capacidade (incluindo a estabilidade) financeira do
concessiondrio. Note-se que estando em causa a prestagdo continuada de
um servigco publico ndo serd benéfica para os utilizadores deste servigo a
existéncia de rumores de incerteza que minem, ou possam minar, a confi-
anca indispensdvel que deverd existir entre o prestador e os utentes. Confi-
anga tanto mais necessdria quanto a drea sensivel em que se opera, como €
a do presente estudo®.

De notar ainda a especial importincia que se devera atribuir a fase pré-
contratual neste tipo de parcerias. A existéncia de alternativas, ainda numa
fase prévia a celebrag@o do contrato, permite, a parte publica, quer na fase
de apreciagao dos concorrentes, quer na fase de negociacdo, ter uma me-
lhor percepgéo da real valia das propostas a analisar. Assim, cremos, mais
hipéteses existem de que os termos do contrato assegurem a prestagio de
bons servigos e maior poder negocial assiste a parte piblica para que se
possa colocar algum énfase no alcance dos objectivos, isto €, avaliar se o
contrato oferece condigdes de eficécia, no sentido de alcancar os objectivos
originais do projecto (ainda que tendo em conta circunsténcias posteriores
que possam ter alterado tais objectivos).

Para além do que antecede € ainda necessdrio — e neste ponto pode radicar
grande parte do sucesso ou do insucesso deste tipo de parcerias — assegu-
rar que a entidade publica tenha a possibilidade de administrar, acompa-
nhando, convenientemente o contrato. S6 uma fiscalizacdo continuada e
permanente da execugdo do contrato permitird ao ente piblico, por um
lado, aferir a todo o tempo, o cumprimento do anteriormente acordado,
quer no que respeita a qualidade e conformidade na prestacéo dos servigos,
quer no que respeita a reparti¢do dos riscos na execugao do contrato; por
outro, sé esta atitude, atenta e vigilante, evitard que a entidade publica
venha a ser surpreendida por uma qualquer deficiente execugdo — ou
mesmo incumprimento — do contrato e, no limite, tornar operativos, por-
que para estes se pode ir preparando antecipadamente, certos direitos que

Uma qualquer perturbagdo que leve a saida precoce do parceiro privado pode, como melhor
veremos adiante, acarretar o assumir da prestagio daquele servigo pelo Estado — ou por
qualquer ente piiblico —, pelo que desaparecerdo as economia e vantagens que levaram a
parceria. Esta consequéncia poderd ser exponencialmente agravada se a entidade privada
em causa detiver uma posi¢ao de relevo noutra ou noutras parcerias deste tipo.
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assistem a entidade publica, como sejam os de sequestro” ou de rescisdo
. . /

por incumprimento contratual’®,

Assim e uma vez que os beneficios ndo advém automaticamente pela exis-
t€ncia destas parcerias, seria desejavel que as equipas iniciais de negocia-
¢do perdurassem para além desta fase, mantendo as suas fungdes também
na prépria gestdo dos contratos. Cremos que assim se conseguird um me-
lhor cumprimento contratual e uma mais clara delimitacdo das responsabi-
lidades que incumbem a cada uma das partes.

As vantagens de acompanhamento contratual que apontdmos no parigrafo
anterior sdo ainda visiveis numa outra dimensdo. E que, pelo facto de se
tratar de contratos de longo prazo, é prudente prever que possam ocorrer
alteragdes durante o periodo da sua vigéncia, com influéncia na estabilida-
de do contrato, seja em aspectos financeiros, seja no préprio clausulado
sem repercussoes imediatamente econdmicas. Trata-se — atentas as expe-
riéncias conhecidas de renegociagdes de concessdes a longo prazo — de
um aspecto fundamental, 0 modo como serd@o geridas estas alteragdes, uma
vez que elas podem até ser benéficas. Por exemplo, pode ser ttil o refinan-
ciamento de um contrato em melhores condi¢des do que as iniciais, que
ofereca garantias de um nivel mais elevado de gestdo financeira. Mesmo as
circunstdncias que levem a alteragdes que se apresentem como prejudiciais
para a parte publica necessitam de um cabal acompanhamento por esta para
que assim esteja na posse de todos os elementos que lhe permitam uma
renegociacdo sempre em defesa dos interesses publicos envolvidos.

O que antecede — o acompanhamento, desde a sua génese, permanente e
vigilante da execucdo da parceria acordada — exige a criagéo, por parte do
concedente, de uma estrutura dotada de meios técnicos e humanos adequa-
da, bem como a adopgdo de uma metodologia e procedimentos especificos
perfeitamente adaptados néo sé a um exame ex-ante desta nova e complexa
realidade financeira, mas também a um acompanhamento cuidado e con-
tempordneo a execugdo da parceria. O que estd em causa sdo nio apenas
aspectos legais, mas também econdmicos, financeiros e técnicos. E, na
mesma dimensdo, o que deve ser o objecto deste acompanhamento nao é
apenas o contrato como acto instantdneo, mas as consequéncias que, a todo
o tempo, dele derivam para as partes.

Previsto no art. 27.° Decreto-lei n.® 185/2002, de 20 de Agosto. Diploma de onde serdo,
doravante, todas a referéncias legais sem indicagdo em contrdrio.

" Nos termos do art. 31.°.
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1.2. — Implicacoes do novo regime juridico das parcerias em saide na
actividade de controlo do Tribunal de Contas

A opc¢ao pelas novas formas de financiamento de actividade piblica no
sector da satde exigiu a consagragdo de um regime enquadrador, definindo
os principios e instrumentos enformadores para o estabelecimento de par-
cerias em satde.

Assim, tendo por objectivo analisar as implicagcdes que decorrem deste
novo regime para a actividade de controlo financeiro do Tribunal de Con-
tas, procuraremos apurar de que forma os alertas anteriormente menciona-
dos se encontram consagrados no mesmo.

O regime juridico enquadrador reserva ampla liberdade de negociagdo e
ajustamento a cada situagdo em concreto, ndo consubstanciando as suas
normas limites restritivos as negociacdes que se venham a encetar para
estabelecimento das parcerias.

Saliente-se que deste novo regime apenas decorrem implicagdes em abs-
tracto, uma vez que o diploma procura estabelecer um grau de densidade
minima remetendo para regulamentacdo posterior a definicdo de alguns
aspectos. Assim, as implica¢des financeiras que decorrem para o sector
publico e, consequentemente, as implicagdes para a actividade de controlo
financeiro do Tribunal de Contas, em concreto, apenas serdo passiveis de
andlise partindo de um projecto de contrato, ou de um contrato de parceria.

No entanto, atendendo, como se disse antes, ao envolvimento financeiro do
Estado que estas formas de financiamento ndo dispensam, subjaz a neces-
sidade de regulagdo, uma vez que se poderdo impor obrigagdes adicionais a
politica publica, requerendo monitorizagdo que abarque todo o processo,
desde as motivacdes subjacentes a opgdo pela parceria, passando pela fase
pré-contratual propriamente dita até a execugéo do contrato e avaliagdo do
mesmo. Ou seja, parece-nos de todo conveniente a institucionalizagdo para
este tipo de parcerias de uma fiscalizagdo integrada, quer interna, quer
externa.

1.2.1. Agentes da parceria

Intervenientes nestas parcerias serdo, por um lado, uma parte publica con-
substanciada pelo Ministério da Satide ou instituigdes ¢ servigos integrados
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no Servigco Nacional de Saide (adiante designado por SNS) e, por outro
lado, outras entidades".

No ambito do sector publico, considerando que “o SNS abrange todas as
institui¢oes e servigos oficiais prestadores de cuidados de saiide dependen-
tes do Ministério da Saiide”".

Por outras entidades cremos, como avangdmos, que se possibilita a partici-
pacdo do sector privado e do sector social, desde logo, pela referéncia ex-
pressa ao objectivo de associacao duradoura de entidades destes sectores a
prestagdo de cuidados de saide". No mesmo sentido, o predmbulo do di-
ploma refere a intengdo de motivagéo e captagdo de investimento ndo pu-
blico no sector da satde, parecendo resultar que o financiamento privado
engloba capitais de ambos os sectores (privado e social). Logo, dever-se-d
entender que a natureza privada do financiamento, referido no diploma,
atenderd a sua natureza néo publica.

Parece-nos, pois que o diploma, apesar de ndo o referir expressamente, nao
exclui a possibilidade de as parcerias também terem como parte ndo publi-
ca uma entidade pertencente ao chamado sector cooperativo, mas, quer
pelo ambito subjectivo, quer pela natureza do financiamento, nao resulta a
aplicabilidade do regime a parcerias publico-piiblicas'.

1.2.2. Ambito da parceria

O estabelecimento de parcerias em saide tem subjacente um regime de
gestdo ¢ financiamento privados'”. Implicitamente ambas as actividades
constituem o contrato base de concessdo. No entanto, da leitura do art. 2.°
n.° 2 do decreto-lei parece resultar que o objecto da parceria podera envol-
ver a associagdo de sector publico e privado para o desenvolvimento de

At 1e
No diploma ¢é referida a sua pertenga a sector privado e ao sector social, mas, desde ja avan-
¢amos — o que justificaremos na terceira questdo deste Estudo — que a estas outras enti-
dades fazemos a leitura de entidades ndo publicas. Vide injra.

"2 Base XII n.° 2 da Lei n.° 48/90, 24 de Agosto.

¥ Art. 20001, 12 parte.

Mg pois neste sentido —parcerias entre uma parte ptiblica e outra nio publica — que neste
Estudo, e para efeitos de andlise do Decreto-lei n.° 185/2002, se refere a expressio parcerias
publico-privado.

"% Art. 1.° do Decreto-lei n.° 185/2002.
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apenas wma das seguintes actividades: concepgdo, construgdo,
financiamento, conservacéo e exploragéo.

Consequentemente, o financiamento seria uma das actividades opcionais a
integrar o objecto do contrato, o que de facto nao resulta do ambito do
regime destas parcerias como anteriormente referimos. Entendemos, inter-
pretando restritivamente o preceito em andlise, que o financiamento priva-
do constitui uma actividade envolvida obrigatoriamente no contrato de
parceria.

A semelhanca do que dissemos no paragrafo anterior, também a gestdo terd
que ser exercida pelo parceiro privado. Neste ponto compreendemos mal a
nogao do art. 2.° n.° 2 ao referir expressamente o financiamento e omitir a
gestdo. Nao nos parece demasiado feliz a técnica legislativa empregue.
Concluimos que a gestdo e financiamento privados serdo sempre abrangi-
dos pelo contrato de parceria, paralelamente as actividades enunciadas pelo
art. 2.°, n.° 2 poderdo, ou nio, ser estabelecidas como actividades a abran-
ger pelo objecto daquele contrato.

1.2.3. Abrangéncia da parceria

A associag@o de varias actividades no objecto do contrato de parceria em
regime de gestdo e financiamento privados deverd, por um lado, representar
uma redug@o de custos para o sector publico, por exemplo no que se refere
a actividades de fiscalizagdo e gestdo do contrato, por outro lado, acarretar
o beneficio de eficiéncia e maior flexibilidade contratual. No entanto, esta
associagdo podera levar a problemas de dificil solugdo no futuro'®.

O prémio de risco'” encontra-se intimamente associado ao objecto da par-
ceria. Os potenciais interessados bater-se-do para que o objecto da parceria
abranja, também, cuidados primdrios e continuados, sob pena do risco ser
demasiado elevado, invocando que o desconhecimento da forma de gestao
das entidades que integram a rede de prestac@o de cuidados de saide, pode-
rd constituir uma consequéncia nefasta para o seu desempenho. De facto, o
diploma permite o desenvolvimento destas actividades pelos privados'g, 0
problema coloca-se, para o sector piiblico, na preparagao para atribui¢do da
gestdo de uma rede de cuidados de saide envolvendo obrigatoriamente

16 y % " ; ; ;
" Referimo-nos a eventualidade de incumprimento contratual, como veremos infra.
17 = : 2 )
Nogio que dissecaremos mais detalhadamente adiante.
18
Art. 2.°n° |.
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centros de saide, entre outros. Esta regulamentagdo constitui um dos aspec-
tos que o regime relega para desenvolvimento posterior.

Apesar de membros do Governo expressarem publicamente a intengdo de
aplicacdo do novo regime apenas a futuros hospitais, tal ndo resulta da letra
da lei. De facto a concepg¢do e construgdo ndo constituem actividades a
envolver obrigatoriamente no contrato de parceria'®. No entanto, se o ob-
jecto da parceria englobar vdrias actividades potenciam-se sinergias para a
actividade do sector privadozo, proporcionando a ndo intensificagdo do
risco e permitindo a criagdo de mais valia pela gestdo privada, podendo
1'eijlcactil'-se também em termos financeiros benéficos para o sector ptibli-
co™.

O modo de seleccdo das actividades a integrar no objecto do contrato ndo é
definido, ndo se estabelecendo em que medida cada uma das actividades
consubstancia uma melhor abordagem. O regime permite a escolha efectiva
pela actividade que melhor couber no dmbito e interesse da situagio™. A
decisao governamental sobre as actividades a englobar na parceria depen-
derd das necessidades sentidas em determinado momento. Nao esquecemos
porém, as dificuldades acrescidas que um contrato que envolva vdrias acti-
vidades podera suscitar no futuro, na eventualidade de incumprimento de
uma ou mais dessas actividades.

1.2.4. Viabilidade financeira

A opgdo por novos modelos de financiamento da actividade ptblica podera
assumir diversas formas de envolvimento financeiro do sector piblico. A
responsabilidade financeira na associagdo publico-privado, na fase inicial
de contrato e durante a sua execugdo, serd regulada no programa de proce-
dimento e caderno de encargos™.

"9 Art. 8°n.° 2 e art. 14.° n.° 2 alinea e).

2 Alguns potenciais interessados manifestaram a sua inten¢do de participagdo em todas as
oportunidades de actuagdo conferidas pelo sector ptiblico no dmbito da sadde, quer envol-
vam uma ou mais actividades.

! por exemplo, em termos de remuneragido da entidade gestora, bem como, em sede de
revisdo contratual, como veremos adiante.

2 At 2°,n°2eart. 8°n°2,

Recorde-se, contudo, pelo que se disse anteriormente ser a convicgdo do legislador — apli-
cando o decreto-lei apenas a hospitais a construir —, muito provavelmente quer a concep-
¢do quer a construgdo deverdo estar sempre presentes.

2 A 142,002,



O financiamento necessério para o desenvolvimento de todas as actividades
que integram o objecto do contrato a cargo e sob a responsabilidade da
entidade gestora serd da sua exclusiva competéncia®. A entidade piblica
desonera-se de qualquer responsabilidade no ambito das relagdes estabele-
cidas pela entidade gestora neste sentido.

Ainda que a responsabilidade do sector piblico seja definida no caderno de
encargos, o esforco financeiro constata-se no processo de contratagéo. Se a
responsabilidade pelo desenvolvimento das actividades envolvidas pela
parceria recair sobre o ente privado, o esforco financeiro inicial para o
sector publico serd nulo e desta forma as implicagdes financeiras do sector
publico, em principio, manifestam-se em sede de remuneracdo da entidade
gestora, a analisar adiante.

O envolvimento financeiro do sector publico determina a preocupagdo de
verificar a legitimacédo juridica destas formas de financiamento de activida-
des publicas. Enquanto fontes de despesa publica estas formas deverdo ser
contempladas pelo Orgamento de Estado™, partindo de um estudo de viabi-
lidade ou suportabilidade financeira, que justifique a opgdo pelas mesmas,
em detrimento das formas tradicionais de financiamento das actividades
publicas®, ndo esquecendo que a celebrago de parcerias no presente acar-
reta implicagdes financeiras futuras para o Estado.

Os estudos de viabilidade econdmica destas novas formas de financiamento
deverdo recorrer a indicadores de comparabilidade que demonstrem, face
as tradicionais formas de financiamento do sector publico, o custo-
beneficio de uma parceria, determinando qual o valor da boa gestao finan-
ceira, ou qual o ganho de produtividade da gestdo privada®’. Uma parceria
s6 deverd ser estabelecida se se demonstrar que representa vantagens quan-
to as que resultariam do recurso aos tradicionais meios de financiamento.

A correcta avaliagdo do projecto implica a definicio de uma bateria de
indicadores clara e objectiva, bem como a apresentac@o de estimativas quer
qualitativas quer quantitativas da eficiéncia, eficicia e economia que de-
monstrem value for money.

2 At 22.°

25 Art. 29.° da Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto — Lei de Enquadramento Orgamental (LEQ)
. —MAPA XVL

2% Art. 34.°, n.° 1, alinea c) da LEO.

T Art. 16.°, n.° 2 da LEO.
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Os indicadores de comparabilidade, que deverao servir como referéncia
para a avaliacdo da suportabilidade financeira das novas formas de financi-
amento, denominam-se por comparador do sector publico.

O comparador do sector piblico deverd ser construido como meio de ava-
liar o potencial ganho da entrega da presta¢do do servigo piblico ao sector
privado. O mesmo requer uma revisdo periddica para assegurar a relevén-
cia da sua continuidade e aplicabilidade como técnica de benchmark, pelo
que apds a sua construcdo deverd ser sujeito a avaliagdes que permitam a
sua actualizagdo. Em fase posterior, também parcerias anteriormente esta-
belecidas poderdo, e deverdo, servir como comparador para aferir a susten-
tabilidade de novos projectos.

Os estudos de viabilidade financeira ndo deverao ser desenvolvidos apenas
para analisar a potencialidade do lancamento de uma parceria, também
deverdo ser realizados ao longo da execugdo do projecto de modo a permi-
tir recolher dados que demonstrem a sua performance e sustentem a opgao
ao longo do prazo acordado. A dilagdo temporal de execugdo destes contra-
tos obriga a uma avaliagdo permanente da gestdo, que demonstre a razoabi-
lidade financeira do projecto no longo prazo. As parcerias piblico-privadas
deverdo constituir profit centers e nao cost centers.

A andlise prévia da suportabilidade financeira, exigida pelos principios
estabelecidos no regime gestdo e financiamento privados de parcerias em
satide precedendo o processo de contratagﬁozs, vem desta forma concretizar
uma exigéncia da LEO.

No entanto, a disciplina de enquadramento orgamental descrita para as
parcerias, por via da primeira alteragdo a LEO?, apenas se aplicard ao
Orcamento de Estado de 2004%°.

Face ao exposto, coloca-se a questdo da defini¢do dos pardmetros de andli-
se e de estudo da suportabilidade financeira destas formas de financiamen-
to, ndo esclarecidas nem por via do regime em estudo, nem por via da exi-
géncia da sua elaborag@o e consagrag@o no Orgamento de Estado para 2003
— uma vez que a alterag@o a LEO veio diferir esta obrigatoriedade para o
Orcamento de Estado de 2004. Vejamos se af esta obrigatoriedade é con-
cretizada ou, de novo, adiada.

% Art. 3.2, alinea e).

29

* Primeira alteragdo a LEO, Lei Organica n.® 2/2002, 28 de Agosto.
* Art. 94, n° 3 da LEO.
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O regime de aplicagdo ndo obrigatéria da disciplina orgamental®’ que exige
a elaboragdo destes estudos causa-nos alguma perplexidade quando se
antevé o lancamento de projectos de parceria, com uma dimensdo invul-
gar32. Atento o poder de escolha sobre a elaborag@o, ou nio, dos estudos de
viabilidade financeira que sobre o Governo recai; os mesmos nao foram
apresentados na proposta de Or¢amento de Estado para 2003, ficando as
parcerias a margem da disciplina or¢amental. Esperamos com ansiedade o
cumprimento desta obrigagdo no Orgamento de Estado de 2004 — desta
feita obrigagdo sem excepgdo ou diferimento — para analisar qual a forma
de elaborag@o e avaliagdo dos estudos que foi adoptada pelo Governo.

Apesar do reconhecimento da importancia e, mesmo, essencialidade de
estudos de viabilidade econémica das parcerias para uma contratualizagédo
de sucesso, que se traduza em reais vantagens para o sector piblico e em
iltima instancia para os contribuintes, a preparag@o do sector publico para
proceder ao seu desenvolvimento parece ser reduzida™.

O regime juridico ora em andlise ndo indica quais as entidades responsa-
veis pela realizac@o destes estudos detalhados, que permitam a avaliagdo da
suportabilidade financeira destas formas de financiamento, n@o referindo a
possibilidade dos mesmos serem realizados por consultores externos.

Adiantdmos anteriormente a utilidade de criacdo de uma estrutura departa-
mental que fortaleca as capacidades de negociagdo e observe as opgdes
disponiveis para o sucesso de determinado projecto na Optica do sector
puiblico™.

' Art. 94.% n.° 3 da LEO.

2 Experiéncia com uma dimensdo incomparavelmente superior as experiéncias realizadas no
estrangeiro. O Despacho n.® 19 946/2002 (publicado no Didrio da Repiiblica, 2* série, n.°
209 de 10 de Setembro), de 10 de Setembro, do Ministério da Saide refere quais os projec-
tos hospitalares a langar sob a forma de parceria piblico privada. O Governo tem por objec-
tivo o langamento de seis projectos de substitui¢do de actuais hospitais e quatro projectos de
constru¢do de novos hospitais, que serdo da incumbéncia de grupos de coordenagdo interde-
partamental definidos por dreas regionais.

 Atento o alerta feito pelo Presidente do Tribunal de Contas: "... a incapacidade genética
que tem a Administragdo Piblica de, primeiro, fazer bons projectos e, segundo, de fiscalizar
a execugao dos projectos...”, in Didrio de Noticias da Madeira, 20 de Novembro de 2001.

* A existéncia de uma estrutura de missdo para as parcerias ndo € referida. A estrutura de
missdo Parcerias.Satide criada pela Resolugdo de Conselho de Ministros n.° 162/2001 [in
Didrio da Repiiblica, 1 série B, n.° 266, de 16/11/2001] tem efectivamente a missio de des-
envolver e implementar no sector da satide experiéncias inovadoras de gestao, designada-
mente parcerias publico privadas. No entanto ndo nos parece resultar desta resolugdo que o
referido grupo de missdo tenha sido constituido também com a finalidade de fiscalizagdo
deste tipo de parcerias.
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Adiantamos que dever-se-a assegurar a constituigdo de uma equipa de
projecto forte, integrando no staff alguns decisores de topo, durante toda a
negociaciio, a manter durante a execugao e gestdo do contrato, atendendo a
que a experiéncia adquirida pelos membros de equipa na negociagdo con-
tribuird de forma crucial para uma melhor execugdo do projecto.

Em paralelo, seria benéfica também a constitui¢ao de uma equipa de con-
sultores financeiros e juridicos, encarregue de clarificar e monitorizar regu-
larmente todo o projecto, desde a fase de negociag@o a execugao.

1.2.5. Instrumentos contratuais

Ao mencionar as despesas resultantes da constitui¢do de parcerias, a LEO
distingue os contratos de presta¢@o de servi¢os em regime de financiamento
privado, de outras formas juridicas de celebragdo das mesmas®.

O regime juridico para o estabelecimento de parcerias em satide ndo enun-
cia taxativamente todos os instrumentos contratuais a que se poderd recor-
rer para o estabelecimento das mesmas. A titulo exemplificativo sdo enun-
ciados contrato de gestdo, contrato de prestacao de servigos e contrato de
colaboragdo, podendo ainda a parceria resultar de contratos mistos ou unido
destes ou de outros contratos®.

A opgao por determinado instrumento contratual, em detrimento de outro, é
legada a equipa de negociagdo de cada projecto em concreto, no entanto
apresenta-se o ambito de aplicagdo preferencial de cada um dos contratos
enunciados como possiveis instrumentos juridicos para o estabelecimento
de parcerias.

De natureza concessoria, o contrato de gestdo permite ao sector publico
associar entidades privadas na prossecug@o de servico piblico de sadde
com transferéncia e partilha de riscos e financiamento privado. A figura do
contrato de gestdo distingue-se do contrato de concessao de servi¢o publico
pelo facto do Estado manter um maior grau de responsabilidade quanto a
actividade concessionada, em virtude de se tratar da prestacdo de cuidados
de sadde assegurada a todos os cidad@os constitucionalmente.

3 Art. 15°, n.° 3, alinea d) da LEO.

3 Art. 5.0,
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O contrato de gestdo tem por objecto assegurar as prestagoes de saiide
promotoras, preventivas ou terapéuticas, através de um servigo piblico
que integre ou venha a integrar o SNS”.

Por seu turno, o contrato de prestacao de servigos terd por objecto uma
actividade de apoio a realizagdo de prestacoes de saiide no ambito de um
estabelecimento de saiide™.

O contrato de colaboragéo prevé a possibilidade de integragdo de estabele-
cimentos de satde pertencentes a outras entidades no SNS™.

O modelo contratual desenhado com maior pormenor € do contrato de
gestao que, desta forma, constitui o instrumento paradigmatico para o esta-
belecimento de parcerias em saide em regime de gestao e financiamento
privados. Este instrumento juridico encontramo-lo previsto na Lei de Bases
da Saiide’®, no entanto encontrava-se limitado pelas regras consagradas no
Estatuto do Servico Nacional de Saide", revogadas pelo diploma ora em
apreco™.

O Estatuto do Servico Nacional de Saide previa a entrega da gestdo de
institui¢des e servicos do SNS, mediante contrato de gestdo a outras enti-
dades, piblicas ou privadas®, com a faculdade de realizar obras ou adqui-
rir equipamentos, mediante a retribuicdo das prestages de saide™. O
regime de parcerias em satde alarga o dmbito das actividades a abarcar
através de contrato de gestdo, ndo se confinando as possibilidades anteri-
ormente enunciadas pelo Estatuto do SNS.

A semelhanga do regime previsto pelo Decreto-lei n.° 185/2002, o estatuto
do SNS previa que a celebragdo do contrato de gestdo fosse precedida de

5 At 82,001,

% am 355 0010

* Art. 36.°.

0 Base XXXVI, n.° 2 da Lei n.° 48/90, de 24 de Agosto. Prevé que, nos termos a estabelecer
por lei, seja autorizada a entrega de hospitais ou centros de saide do SNS através de contra-
tos de gestdo a outras entidades.

*! Estatuto do SNS aprovado pelo Decreto-lei n.° 11/93, de 15 de Janeiro.

2 Art. 39° — “E revogado o disposto nos artigos 28.° a 31.° do Estatuto do Servigo Nacional
de Saiide, aprovado pelo Decreto-lei n.° 11/93, de 15 de Janeiro, na parte referente ao con-
trato de gestdo".

3 Art. 28.°, 1% 1 e 2 do Decreto-lei n.° 11/93 (revogado pelo Decreto-lei n.° 185/2002) .

* Art. 28.°, n.° 2 in fine do Decreto-lei n.° 11/93 (revogado pelo Decreto-lei n.° 185/2002).
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concurso pL’lblico"S, permitindo-se, também, que em situagdes excepcionais
a entrega dos servicos fosse feita por ajuste directo, no entanto, diferente-
mente do primeiro regime, as situagdes excepcionais seriam decididas
mediante resolu¢do do Conselho de Ministros, e ndo por despacho do Mi-
nistro da Sadde®.

As regras e principios postulados para o contrato de gestdao — como mode-
lo contratual paradigmético — dever-se-do aplicar aos demais instrumentos
contratuais, ainda que com as devidas adaptagdes e excepcionando alguns
dos principios enunciados como sejam o procedimento prévio a contrata-
¢do e programa do procedimento e caderno de encargos®’. Desta forma, o
contrato de gestdo constitui o modelo ou a matriz a seguir pelos demais
instrumentos contratuais para o estabelecimento das parcerias.

1.2.6. Modelo organizacional

Para que uma parceria se concretize num projecto de sucesso, a montagem
do modelo juridico e financeiro deverd ser cuidadosamente elaborada aten-
dendo a importantes aspectos organizacionais, desde a preparagdo a execu-
¢do da parceria. A execucdo de uma parceria apresenta-se como o culminar
de todo o processo. Sem uma boa execuc¢do a boa negociagd@o € intitil. As-
sim, sera sempre necessario que o Estado esteja preparado para monitorizar
a prestagd@o do sector privado avaliando a sua eficiéncia, eficécia e econo-
mia.

i) Prazo

A natureza de longo prazo dos contratos de parceria condiciona a definigc@o
de um vasto nimero de aspectos organizacionais essenciais na montagem
do projecto, constituindo simultaneamente um critério para a ponderagdo e
avaliacdo da viabilidade financeira do mesmo.

O ciclo de vida de cada contrato de parceria deverd ser estabelecido no
programa de procedimento e caderno de encargos*®. No entanto, o diploma
define um limite temporal mdximo de 30 anos para o estabelecimento da

45 Art. 29.°, n.° 1 do Decreto-lei n.° 11/93 (também revogado pelo mesmo diploma).
* Vide infra principio do concurso.

7 Art. 34.°.

W Art. 14.°, n.° 2, alinea d).
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parceria, ainda que passivel de prorrogagdo®® a autorizar pelo Ministro da
.50
Saide™.

O limite temporal ou durag@o do contrato de parceria deverd sempre ter em
conta o periodo de vida iitil dos activos subjacentes a prestagdo da activi-
dade objecto de parceria®.

ii) Capacidade da entidade gestora

Tendo em conta que as actividades a desenvolver no ambito do contrato de
parceria sdo de interesse publico, deverd a entidade piblica contratante
averiguar a capacidade financeira da entidade gestora para o desenvolvi-
mento das actividades fixadas no programa do procedimento prévio a con-
tratagdo’>, bem como a idoneidade e qualificagdo técnica da mesma.

A entidade gestora deve ser uma sociedade comercial, cujo objecto exclu-
. . R .. 5
sivo seja o exercicio da actividade a conceder™.

Preocupa-nos que uma sociedade comercial, tendo como objecto exclusivo
a prossecugdo da actividade a conceder, ndo seja obrigatoriamente constitu-
ida para o efeito pela entidade a qual for atribuida a respectiva concessdo. E
que desta forma, a mesma sociedade comercial possa exercer a actividade
de prestacdo de cuidados de saide em mais do que um estabelecimento de
satide, em virtude de diferentes contratos de parceria estabelecidos e, por-
ventura, concessionados a mesma entidade ou grupo privado, ou mesmo
cumulando na sua actividade o exercicio desta como parceiro do Estado e

também como privado.

Assim, caso vérias concessdes sejam atribuidas a um mesmo grupo privado
poderd o mesmo exercer a actividade concessionada por via de uma dnica
sociedade comercial (sempre que o objecto das vdrias parcerias coincida).
Assim, o poder negocial da entidade publica contratante encontra-se limi-
tado, em virtude da concentracdo de actividades a exercer no ambito de
mais do que um contrato de parceria numa Unica sociedade comercial. As
consequéncias de tal situagdo poderdo ser bastante nefastas para o sector

 Art. 110

0 Art, 12.°, n.° 1, alinea e).

31 Art. 3.9, alinea b).

52 Art. 10.° do Decreto-lei n.° 185/2002.

% Art. 10.° n.° 2 do Decreto-lei n.° 185/2002.
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publico, em sede quer de remunerag@o de entidade gestora, quer de renego-
o 54
ciagdo contratual’

Desta forma, a concorréncia necessdria para o sucesso de um projecto desta
natureza nio estard assegurada. E como veremos adiante, a defesa de con-
corréncia néo se deverd cingir a fase de negociagdo contratual.

iii) Principio do concurso

O processo ptiblico de contratagdo que envolve o estabelecimento de parce-
rias deverd em regra possuir cardcter competitivo™. No entanto, considera-
se a possibilidade de excepcionalmente ndo se proceder a concurso. A
excepedo apenas € aplicdvel a situagdes cuja execug@o do contrato se carac-
terize por especiais exigéncias de qualificagdes técnicas, situagbes em que
a esco_léha do parceiro privado serd decidida por despacho do Ministro da
Saude’

O procedimento de contratagdo serd especifico para cada um dos projectos
de parceria a langar, de acordo com o estabelecido no respectivo programa
de encargos’’

A definic@o posterior da regulamentag@o do concurso piblico para a selec-
cdo do parceiro do sector privado levanta a questdo da transparéncia do
procedimento. Seria titil, cremos, a consagracdo de um acervo minimo de
regras pelas quais os concursos publicos para o estabelecimento de parce-
rias se deveriam pautar, a2 semelhanga do regime imposto pelo Decreto-lei
n.° 9/97, de 10 de Janeiro, relativamente ao estabelecimento das concessoes
de langos de auto-estradas.

A competi¢do entre concorrentes € importante para beneficio da negocia-
¢do das parcerias publico-privado. A competi¢do conduz a inovagdo, a

34 Quando dizemos que o poder negocial do ente piiblico se encontra enfraquecido, referimo-
nos essencialmente, a fase de execugdo do contrato e as vicissitudes que nesta fase possam
ocorrer. A um eventual incumprimento numa das parcerias pode vir a ser “arremessada”
uma boa gestdo noutra. Este tipo de argumentagio pode vir a coarctar a liberdade do ente
ptiblico quanto as decisdes a tomar para obstar & continuagio da md execugio.

3 Ant. 3.°, alinea d).

56 Art. 135, n.° 3.

O recurso a esta via excepcional, ndo concursal, deverd ser atentamente analisado, tendo em
especial atencdo a defesa do interesse ptiblico nestes casos.
T A 13500 le 2.
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eficiéncia e aos mais baixos custos. O sector piblico ndo beneficiard das
parcerias publico-privado da mesma forma, se houver um nimero limitado
de potenciais parceiros privados com experiéncia e capacidade para cum-
prir os requisitos exigidos na proposta.

Todo o processo de negociagdo requer disciplina na tomada de decisdo,
sendo necessdrio que o sector puiblico assegure a efectiva concorréncia ou a
existéncia de varios grupos privados interessados de forma a garantir o
sucesso da viabilidade econdémica do projecto. A competitividade entre
concorrentes privados assegura uma boa gestdo financeira (value for mo-
ney) da parceria com o sector privado.

No ambito da negociag@o a entidade publica contratante deverd salvaguar-
dar o principio da concorréncia, ndo cedendo a imposi¢des que se traduzam
na atribui¢@o de prerrogativas especiais a entidade gestora e que desta for-
ma consubstanciem privilégios injustificados.

Deste modo, serd ainda necessdrio que a entidade piblica se encontre pre-
parada para eventualmente recomegar as negociagdes de determinado pro-
jecto com outra entidade concorrente, fundamentado na inviabilidade do
prosseguir as negociagdes com o concorrente inicialmente seleccionado.

O procedimento prévio a contratagdo deverd ser declarado sem efeito quer
por falta de concorrentes quer pela perda de interesse na adjudicagdo apés a
sua abertura®. Nio se obriga, desta forma, a que o procedimento prévio a
contratagdo seja concluido com a adjudicagdo. A decisdo, quer de escolha
de co-contratante quer da conveniéncia em declarar sem efeito o procedi-
mento prévio a contratagdo, compete ao Ministro da Saiide™.

Em concreto no caso portugués poderd colocar-se o problema da falta de
concorrentes interessados em operar neste sector, antevendo-se, desde j4,
um problema de falta de competitividade necessdria para uma boa negocia-
¢do do contrato®.

8 Art. 13°,n°4.

Em reacgio a publicagdo do diploma ora em anilise, perfilam-se alguns concorrentes priva-
dos, a saber: Grupo Mello; Espirito Santo; CGD; BPN; e da mesma forma algumas Miseri-
cérdias manifestaram interesse pelo sector. No entanto, a inten¢do de todos os potenciais
participantes encontra-se ainda condicionada pela indefini¢io de contornos exactos destas
parcerias. :
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Por outro lado, as parcerias contém condi¢des bastante favoraveis aos inte-
resses privados, que influenciam o seu apetite a participacdo ou envolvi-
mento, tais como: a contratagdo com o sector piblico enquanto pagador dos
servicos que irdo prestar; drea de negdcio nio susceptivel de ser afectada
pela falta de procura; a responsabilidade do Estado para com a satide dos
cidaddos, em ultima andlise este serd sempre responsavel, sendo a sadde
um valor estdvel a longo prazo.

No entanto, caso o concurso fique deserto por falta de interesse privado, o
; : = = 61
regime definido ndo aponta uma solugao” .

O principio da concorréncia dever-se-a manter apds a celebrag@o do contra-
to, de forma a estimular a qualidade e eficiéncia do servico prestado. A
permanéncia de hospitais piblicos, em regime de gestao publica, obriga o
Governo a cuidar da nao discriminag@o, destacando a pressao sobre a ges-
tdo de hospitais privados.

O regime estabelecido confere a possibilidade da entidade gestora gozar
direitos especiais, desde que, ou sob a condi¢do de indispensabilidade a
realizacdo da obra ou exploragdo do servico. No entanto, estes direitos
especiais ndo estdo enumerados taxativamente podendo outros, ainda que
da mesma natureza, ser conquistados na celebracio do contrato de gestao®.

iv) Partilha do risco

Para o apuramento da viabilidade financeira da parceria a ponderagdo do
risco, sua gestdo e partilha, constitui um elemento essencial.

A falta de uma estratégia coerente e coesa no planeamento da actividade a
prosseguir pela entidade gestora, conjugada com as mudangas da estrutura
de provisd@o de saide e incertezas futuras devidas ao longo prazo do contra-
to constituem potenciais riscos da execugdo contratual.

A qualificagdo como entidade piiblica da CGD — ou de quem por si apresente interesse
nestas parcerias — parece, pelo que se afirma neste Estudo, de muito duvidosa subsungio
ao regime do Decreto-lei n.° 185/2002.

810 ex-Ministro da Satide, Correia de Campos, referia em declaragdes ao Didrio Econdmico,
de 27 de Fevereiro de 2002, que em caso de falha no langamento de uma parceria piblico-
privada, caso o concurso ficasse deserto, a parceria converter-se-ia em parceria piblico-
ptblico e vice-versa.

A 172,
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A necessidade de clara separag@o de riscos e, consequentemente, das res-
ponsabilidades associadas, entre a entidade privada e entidade piblica
constitui um dos principios enunciados para o desenvolvimento das parce-
rias®. Entende-se que os riscos deverdo ser distribuidos e atribuidos as
partes mais competentes para a sua gestdo. A partilha do risco depende,
em grande medida, da ponderagdo dos encargos a suportar e da rentabilida-
de a obter durante a execugdo contratual, quer pelo ente privado quer pelo
ente publico.

A defini¢ao do risco depende, entre outros, do rol de actividades compre-
endidas pelo objecto do contrato de parceria. As entidades privadas que
demonstraram interesse na participacdo nestas parcerias t€ém-se manifesta-
do no sentido de que o conhecimento e controlo das actividades inerentes a
actividade de gestao constituirao atenuantes do risco.

v) Remuneracao da entidade gestora

O acordo financeiro entre sector ptblico e privado pode, por vezes, ser
muito dificil de definir, uma vez que a remuneracio da entidade gestora
depende do nivel de transferéncia de riscos para o sector privado, em todo
0 projecto.

A remunerac@o da entidade gestora pela actividade a exercer constitui uma
prerrogativa adicional ao direito de exploracio da actividade, que nao mo-
difica a natureza concessiondria do contrato, desde que cubra apenas uma
parte dos custos e ndo a sua totalidade. A remuneragdo nao poderd em caso
algum eliminar o risco subjacente.

Esta remuneracdo da entidade gestora implica o pagamento, pelo sector
564 (=]

publico, de prestagdes periddicas”, pelo exercicio da actividade concessio-

nada.

O diploma em apreco enuncia quais as modalidades passiveis para fixar a
remuneragdo da entidade gestora no contrato de parceria. De forma muito
ampla, permite-se que outra modalidade de pagamento, diferente das elen-
cadas no artigo, seja fixada por despacho do Ministro da Sadde no caderno
de encargos®. A remuneracdo ndo terd de se cingir obrigatoriamente ape-

& Art. 3. alinea c).
o Art. 182, n°2.
5 Art. 182, n.° 1. alinea d).
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nas a uma das modalidades, podera optar-se pela fixacdo de mais do que
66 .

uma’’, sendo as condi¢des das mesmas reguladas pelo programa do proce-

dimento e caderno de encargosm.

Os mecanismos de pagamento deverfio garantir a prestagdo e qualidade dos
servigos acordados, podendo prever um sistema de incentivos e penalidades
a prestacio da entidade gestora®®.

As alteragdes aos mecanismos de remunerag@o apenas se deverdo verificar
caso as circunstancias na execugao do contrato se alterem, devendo ser
fixados no contrato os mecanismos de revisdo, bem como os mecanismos
queﬁycrmi[am uma eventual partilha de vantagens resultantes da renegocia-
¢ao’.

vi) Clausulas de revisao

O modo de gerir a eventual necessidade de proceder a modificagdes contra-
tuais coloca o problema da renegociacdo da concessdo. Este problema é
tanto mais importante quanto estamos perante concessdes a longo prazo.

A preparacdo do sector publico para proceder a uma renegociagdo contra-
tual € crucial, desde logo, porque as cldusulas de revisdao poderao revelar-se
demasiado onerosas no futuro.

Como referimos anteriormente, seria benéfico que a equipa de negociagao
se mantivesse para o acompanhamento da execucdo contratual, uma vez
que as alteragdes contratuais tanto se poderdo concretizar em melhores
condi¢des como em condigdes mais onerosas, do que as inicialmente con-
tratualizadas para o sector publico. O acompanhamento da execugdo do
projecto, por parte desta equipa, poderd assegurar a defesa do interesse
publico, ndo permitindo que a renegociag¢@o se traduza numa penalizagdo
financeira para o sector publico.

O regime, ora em aprego, prevé duas modalidades de alteragdes contratuais
uma por via de modificacdes objectivas’, outra por via de modificagdes

 Art. 182, n.° 1.

7 Art. 14.°, n.° 2, alinea n).
% Art. 182, n°3.

% Art. 18.°% n.°4.

™ Art. 24,
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subjectivas’’. As condi¢des de modificagio objectiva e subjectiva serdo
. 2
reguladas pelo programa de procedimento e caderno de encargos’ .

Poderdo ainda, por facto imprevisto na execuc¢iio do contrato, desenhar-se
modificacdes objectivas73 . Consideram-se fundamento para uma modifica-
¢do objectiva a necessidade de ajustamento as prestagées de servigo publi-
co que devem ser realizadas, desequilibrios nas condicoes de exploragdo
do servigo ou qualquer facto que exija o reequilibrio econémico-financeiro
do contrato™.

A iniciativa para proceder a modificacGes objectivas é concedida a entidade
publica contratante por acto unilateral e a entidade gestora por solicitagéo.
No entanto, as mesmas serdo concretizadas ou por acto unilateral da enti-
dade publica contratante, ou por acordo entre esta e a entidade gestora”.

Por modificagdo subjectiva entende-se a substituigdo da entidade gestora
no exercicio da actividade que lhe foi concessionada por uma outra entida-
de. Considera-se que a entidade gestora ndo pode ceder, alienar, ou por
qualquer forma onerar, no todo ou em parte, a sua posi¢do juridica no
contrato™, sem que a entidade piiblica contratante dé o seu consentimento
prévio. Entende-se, ainda, que a subcontratagdo poderd ser admitida, desde
que nos termos estabelecidos no contrato de parceria.

vii) Incumprimento

Perante o incumprimento pela entidade gestora de obrigagGes fundamentais
a que se encontra vinculada por via do contrato, concede-se a entidade
publica contratante a faculdade de aplicagdo de multas, nos termos estabe-
lecidos pelo contrato de parceria, devendo as mesmas ser proporcionais ao
valor do contrato e ao grau de lesio do interesse piiblico’ .

Nas situagdes previstas, de interrupgdo injustificada da realizagéo de pres-
tagdes de saiide, ainda que meramente eminente, ou quando se verifiquem

7' Art. 25.°.

2 Art. 14.°, n.° 2, alinea n).
Art. 24.°,n°I.

™ Art. 24.°,n.°3.

24°,1°2.

25°n° 1.

26°.

sz x
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perturbagbes ou deficiéncias graves na organizag¢do e funcionamento da
entidade gestora ou no estado geral das instalagdes e do material afectos a
execugdo do contrato™, a entidade publica contratante poderé entender que
a aplicagdo de multas ndo ¢ suficiente para punir o comportamento faltoso
da entidade gestora na prestag@o ou exercicio da actividade concessionada,

permitindo-se a entidade publica contratante o recurso ao expediente do
sequestro do estabelecimento””.

O sequestro manter-se-a durante o tempo que a entidade piblica considerar
oportuno, sendo a actividade exercida por representantes da entidade publi-
ca contratante, ainda que as despesas corram por conta da entidade gestora.
Findo o periodo de sequestro faculta-se a entidade gestora a opgao de reto-
mar a explorag@o da gestdo, ou de rescindir o contrato, nos termos a referir
adiante.

O sequestro levanta o problema de saber se para efeitos de aplicagao do
mesmo releva apenas o incumprimento de uma das actividades abrangidas
pelo objecto do contrato e se, nesta situagcdo, apenas se aplica quanto a
mesma ou se englobard, como punigdo, todas as demais que constituem o
objecto da parceria.

Em qualquer dos casos referidos se verifica perturbacdo na execugéo con-
tratual, implicando a perda da economia e das vantagens associadas que
conduziram a celebragdo do contrato. A decisdo de aplicagdo de multas e
sequestro cabe ao Ministro da Saide®.

viii) Extincao

A extingdo da parceria podera ocorrer quer pelo decurso do prazo, sendo
esta a situagdo desejdvel, quer por uma das situagdes enunciadas pelo di-
ploma antes de decorrido o ciclo de vida estabelecido pelo contrato de
parceria®'.

A extingdo antecipada da parceria poderd verificar-se por: acordo entre a
entidade publica contratante e entidade gestora; resgate; rescisdo por inte-
resse ptiblico e resciséio por incumprimento contratual.

8 Art. 27.°,n° 1.

™ Aat, 27 2,
% Art. 12.°,n.° 1, alinea 2).
! Art. 28.°.
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Em caso de resgate a entidade piblica contratante retoma a exploragdo
antes do termo do prazo do contrato. O diploma ndo enuncia um fundamen-
to para o resgate, no entanto este expediente apenas podera ser exercido
depois de decorrido certo tempo de execugdo contratual, prazo este estabe-
lecido pelo contrato de parceria®’. Tal situagdo confere  entidade gestora o
direito a receber uma indemnizago, a calcular segundo os critérios fixados
pelo contrato, que deverdo ser regulados pelo programa do procedimento e
caderno de encargos®.

Por motivos de interesse publico, independentemente do incumprimento da
entidade gestora, faculta-se a entidade publica contratante o poder de res-
cindir unilateralmente e a qualquer momento™ o contrato de parceria. Tal
situacdo, também confere a entidade gestora o direito ao recebimento de
uma indemnizag@o calculada segundo os critérios fixados no programa de
procedimento e caderno de encargosss, atendendo ainda ao tempo em falta
para o termo da gestdo e investimentos por si efectuados“.

Em geral, constitui motivo de resciséo por incumprimento contratual pela
entidade piblica contratante®’ o incumprimento de obrigagdes fundamen-
tais pela entidade gestora. Em especial, constituem motivo de rescisdo por
incumprimento contratual as situagdes enunciadas pelo artigo 31.°, n.° 2.

Com a extingdo da parceria os bens e os direitos que integram o estabele-
cimento revertem a favor da entidade publica contratante, nos termos esta-
belecidos pelo contrato®™. A entidade gestora dever entregar os bens livres
de qualquer onerag@o a entidade publica, consagrando-se a nulidade dos
actos juridicos que imponham qualquer oneragdo para além do ciclo de
vida da parceria.

A decisd@o de extingdo da parceria é da competéncia do Ministro da Sau-
de®.

82 Art.29°.

83 Art. 142, n.° 2, alinea p).
5 Art. 30.°,

85 Art. 14.°, n.° 2, alinea p).
8 Art. 30.%, n.° 2 in fine.

87 Art.31.°.
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Quanto a extingdo da parceria motivada por incumprimento contratual
implica tecer as consideracdes anteriormente feitas em sede de incumpri-
mento ¢ alertar para o problema da ndo consagragdo de uma solugio caso
se verifique o incumprimento de apenas uma das actividades compreendi-
das pelo objecto do diploma. Neste caso, questiona-se se a parceria se de-
verd manter no que respeita as restantes actividades relativamente as quais
nao se verificou incumprimento, bem como se a entidade publica contra-
tante se encontrard preparada para assumir as actividades antecipadamente.,

1.2.7. Controlo sobre a parceria

Uma actividade de controlo que assegure o bom desenvolvimento e execu-
¢do da parceria constitui uma necessidade fundamental.

O diploma coinete a competéncia para a fiscalizagdo e acompanhamento da
execucdo da actividade contratual a vérias entidades.

O Ministro da Satide, por um lado, superintende no acompanhamento e
fiscalizag@o da execugdo da parceriago. O Ministro das Finangas, por outro
lado, aprecia as implicagdes financeiras decorrentes do contrato a adjudicar
e efectua o controlo concomitante e a posteriori da execugdo contratual da
parceria’".

A entidade publica contratante, também, procede ao acompanhamento e
controlo da actividade da entidade gestora, sendo os seus termos estabele-
cidos pelo contrato de parceria® *. Para tal, a entidade gestora encontra-se
oblg'igada a prestar todas as informagdes que a entidade fiscalizadora solici-
tar

A consagragdo de uma fiscalizagdo integrada que exerca controlo sobre
todo o projecto, desde o desenvolvimento até a sua conclusdo é também
uma exigéncia irrecusdvel que deveremos retirar das competéncias atribui-
das a.cada uma das entidades de fiscalizagao referidas.

20 Art. 12.°, n.° 1, alinea f).
o Art. 12.°,n.° 2.

92 Art. 15.°,
9 Art. 210

%4 Art. 16.° n.° 1 alinea e).
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Parece-nos, pois essencial o papel que o Tribunal de Contas, enquanto
institui¢do suprema de controlo, podera desempenhar no exercicio de um
controlo verdadeiramente independente. O diploma ndo faz referéncia ao
poder de controlo do Tribunal de Contas, limitando-se a referenciar o con-
trolo interno.

O controlo pelo Tribunal de Contas basear-se-4 sempre nas competéncias
que para este resultam da Lei n.® 98/97, de 26 de Agosto, mas, repita-se
aqui o que se disse antes por referéncia ao controlo interno: seria de todo
conveniente que o controlo exercido pelo Tribunal de Contas sobre estas
parcerias seja feito de uma forma integrada.

Entre outros, um dos objectivos primordiais do controlo consiste em asse-
gurar a regularidade e a qualidade das prestagbes da entidade gestora, se-
gundo os pardmetros definidos no contrato de parceria®. No entanto nio se
refere como se procederd a avaliacdo da manutencdo da qualidade exigida
pelo contrato a entidade gestora. Uma das formas de proceder a avaliagdo
da prestacdo da entidade gestora seria, por exemplo, estabelecer a necessi-
dade de acreditag@o dos hospitais por uma agéncia independente.

Os grupos privados que manifestaram interesse pelas parcerias em saide,
exigem que o sector publico providencie uma fiscalizagdo de todo o pro-
cesso e execugd@o contratual que assegure a maxima transparéncia e eficién-
cia das prestagdes pelo sector privado.

1.3. — Accoes de fiscalizacao de parcerias publico-privado no Direito
Comparado
Uma caracteristica bdsica: projectos de inovagao e risco

O diploma que define o regime juridico das parcerias em satide com gestao
e financiamento privados, comeca por referir no seu predmbulo que:

Constitui uma das prioridades do Governo o aprofundamento das ex-
periéncias inovadoras de gestao de natureza empresarial e de mobili-
zagdo do investimento ndo puiblico no sistema de saiide ...

o Art. 16.°, n.° 1, alinea d).
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Neste extracto, salientamos a expressdo “experiéncias inovadoras” porque
ela nos leva a estabelecer uma relagdo com a seguinte declaragdo publica
recente do Presidente do “Committee of Public Accounts”, do Reino Unido:

“Innovation is crucial if public services are to improve and innova-
tion involves risk. As champions of the need to provide better, faster,
more effective public services my Committee recognises the impera-
tive to innovate and accepts risk taking as the price to be paid. But
equally as the guardians of the taxpayers’ money, we expect to see
risks minimised and managed.””®

Compete ao Tribunal de Contas avaliar se as autoridades publicas realizam
despesas financiadas por dinheiros pagos pelos contribuintes de forma
econdémica (minimizando os custos), eficiente (maximizando o récio resul-
tados/recursos) e eficaz (avaliando se os resultados reais correspondem aos
pretendidos).

Do nosso ponto de vista de auditores do sector piblico, podemos portanto
considerar riscos quaisquer situagdes que possam induzir falhas em algum
(ou alguns) dos critérios que sejam definidos nas perspectivas da economia,
da eficiéncia e da eficdcia.

Ora, o estabelecimento de parcerias piblico-privado no dominio da satide
configura precisamente uma destas situagdes de inovacdo que implica ris-
co, isto é, pretende-se desenvolver experiéncias inovadoras no sentido de
melhorar os servigos ptblicos de satide (e a inovagao é crucial), mas inova-
¢do implica risco, que deve ser minimizado.

O préprio diploma em apreciagdo no presente Estudo observa que o estabe-
lecimento de parcerias com cardcter sistematico passa a implicar uma acti-
vidade reguladora que se reveste da maior importancia, numa drea de tdo
grande sensibilidade como € a satde.

%% Citado em: “Developments in Health Value for Money Audit”, Karen Taylor, in EUROSAI,

n.° 8§ - 2001.
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1.3.1. Estudo de casos
1.3.1.1. Quadro analitico do NAO — National Audit Office’’

O quadro analitico que seguidamente referimos de modo sintético foi des-
envolvido pelo NAO no decurso do seu controlo dos projectos a executar
em contrato PFI e tenta abranger extensivamente as questdes-chave em
matéria de boa gestdo financeira a que estes projectos devem dar lugar.

De notar antes de mais que, basicamente, no dmbito da modalidade PFI,
ndo se deve nunca perder de vista que o objectivo fundamental é a obten-
¢cdo de um bom contrato. Caso este objectivo “superestrutural” ndo seja
tido em conta, correm-se riscos, tal como o de que seja focalizado mais o
processo do que os resultados e, portanto, de que o contrato estabelecido
ndo seja satisfatorio.

Este quadro analitico de referéncia fundamenta-se nos seguintes quatro
pilares:

I. Estabelecimento de objectivos claros

II. Aplicacao dos processos de contratagao publica mais adequados
III.Seleccao do melhor contrato possivel

IV.Garantia de que o contrato faca sentido

Trata-se de condigdes bdsicas para que um projecto PFI possa proporcionar
uma boa aplicag@o de recursos (“value for money”).

Relativamente a cada uma delas, passamos a apresentar esquematicamente
os respectivos procedimentos de concretizag@o e, tomando como base esse
quadro de referéncia, referiremos em seguida as boas praticas que, segundo
o NAO, devem ser desenvolvidas pela entidade publica que adjudica os
trabalhos e servigos a prestar pela entidade privada, e que, portanto, deve-
rdo ser confirmadas pelo auditor.

Em todos os casos deve estar bem presente a ideia fundamental de que a
esséncia dos contratos PFI € um trabalho conjunto (parceria) do sector
puiblico e do sector privado, tendo como objectivo a provisdo de determi-
nados bens ou servigos nas melhores condi¢Ges de boa gestdo financeira.

97lnslitui¢ﬁo Suprema de Controlo (ISC) do Reino Unido.
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i) Primeiro Pilar — Estabelecer claramente os objectivos do projecto

O primeiro pilar (primeira condi¢@o) a um bom contrato PFI traduz-se na
necessidade de clareza dos objectivos do projecto, que deve ser concreti-
zada através dos procedimentos que abaixo sao apresentados esquematica-
mente:

A. Selecgao dos‘
| melhores projectos para

| I.Estabelecer

1. Estabelecer prioridades entre os projectos

claramente os s 2.Seleccionar apenas projeclos alamente prioritarios
. execugao
objectivos do
projecto B. Tornar claros 0s 1. Exp os desejados em termos de "output®
B 2. Avaliar as capacidades do sector privado

resultados do projecto
prol 3. Proceder a uma avaliagdo preliminar dos benef icios esperados

4. Atrbuir um valor aos imperativos de poltica

Ly C. Determinar a melhor 1. dentificar mecanismos vidvels para execugéo do projecto
forma de parceria 2. Hentiticar i espago para inovag
3. Hentificar ipad: o ambito de transferéncia de risco
4. Viabilizar a boa gestao financeira (“value for money*) do projecto
| 5| D. Estabelecer as linhas 1. Objectivos

gerais da contratagao 2. Avaliagao das opgoes
3. Prazos do projecto
4. Critérios de avaliagao

5. Compromissos

Neste quadro de referéncia, as boas prdticas a desenvolver pelo Departa-
mento publico que adjudica os trabalhos sdo as seguintes, relativamente aos
procedimentos mencionados:

a) Seleccao dos melhores projectos para execucao

1. Estabelecer prioridades entre os projectos

2. Seleccionar apenas projectos altamente prioritarios

Uma vez que um contrato PFI pode comprometer o sector publico a paga-
mentos de servigos por um largo nimero de anos, o auditor deve verificar
se 0 Departamento publico®® definiu claramente, como parte do seu proces-

so de planeamento estratégico, as necessidades a satisfazer pelos servigos a
contratar.

98 . w it s
Passaremos a designar como “Departamento piiblico™ ou apenas “Departamento” o orga-
nismo piblico que adjudica o projecto, em modalidade PFI, a uma entidade privada (geral-
mente, um conséreio empresarial).
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O Departamento devera ter estabelecido prioridades de acordo com critéri-
os que reflictam os objectivos da respectiva politica sectorial e a estratégia
da sua actividade, assegurando que a suas prioridades ndao foram distorci-
das a favor dos projectos mais vidveis na modalidade PFI. O Departamento
deverd seleccionar para execugio apenas 0s projectos prioritdrios de topo.

b) Tornar claros os resultados do projecto
1. Expressar os resultados desejados em termos de “output”

O auditor deve certificar-se de que o Departamento estabeleceu
formalmente objectivos para o projecto e que a identificagdo dos seus
requisitos foi baseada numa andlise adequada das suas necessidades, ndo
apenas as necessidades correntes (actuais) mas também as que poderdo vir
a surgir ao longo do tempo.

Tendo identificado as necessidades, o Departamento deve especificar estas
necessidades em termos de fornecimentos (prestag@o de servigos). Uma das
principais formas pelas quais os contratos PFI podem proporcionar melhor
“value for money” do que as adjudicacdes tradicionais é a possibilidade de
introdugdo de inovagdo na prestagdo dos servigos. Ora, o ambito desta
possibilidade fica limitado se o Departamento fracassa na especificagdao dos
seus requisitos em termos de resultados (“output”), e em vez disso, se con-
centra nos meios (“inputs”). Isto €, o Departamento deve focar sobretudo o
que € requerido e ndo como se deve alcangar.

Adicionalmente, refira-se a questdo dos custos: o auditor deve verificar se,
complementarmente a fixagdo de objectivos do projecto, o Departamento
estabeleceu limites de custos para os servicos a adjudicar. De notar que,
desde o inicio do projecto, o sector piblico deverd ter uma perspectiva
sobre os seus custos provdveis e as possibilidades de dispor dos recursos
necessdrios para lhes dar cobertura.

2. Avaliar as capacidades do sector privado

O auditor deve verificar se 0 Departamento fez uma sondagem de mercado
que permita avaliar a capacidade de dar resposta as necessidades.
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3. Proceder a uma avaliacao preliminar dos beneficios esperados

Devem ser estabelecidos critérios para avaliagdo dos beneficios oferecidos
pelos candidatos, tais como:

e “Value for money”

o Reputagdo como proponente e solidez financeira

o Capacidade como proponente e capacidade técnica
e Grau de transferéncia de risco

o Data de inicio da actividade.

4. Atribuir um valor aos imperativos de politica

O auditor deve examinar o modo como foram tidos em conta os objectivos
da politica governamental (na respectiva drea) e se eles poderao ser alcan-
cados através do contrato.

c¢) Determinar a melhor forma de parceria

1. Identificar mecanismos (modalidades) viaveis para execu¢do do
projecto

O auditor deve verificar se o Departamento considerou todas as alternativas
que € possivel utilizar para execuc@o de projectos, tais como:

Privatizagdo

“Contracting out”

“Private finance initiative” (PFI)

“Joint ventures”

Parcerias e acordos contratuais

Contratagd@o publica tradicional

Contratos distintos para construgdo/desenvolvimento e explo-
ragdo/funcionamento

2. Identificar antecipadamente espaco para inovacao

O auditor deve confirmar se foi identificado espago de inovag@o possivel,
sobretudo nas seguintes dreas:
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e “Design” e construcio
e Funcionamento
e Financiamento

3. Identificar antecipadamente o ambito e as possibilidades de
transferéncia de risco

Uma adequada afectagdo de riscos entre os sectores puiblico e privado é
um requisito-chave para a obteng@o de bons resultados em projectos PFIL.
Sem transferéncia de risco, o sector privado recebe o beneficio de uma
fonte de receita muito segura, mas pode estabelecer encargos para o sector
piblico a um nivel muito mais elevado do que o correspondente a essa
seguranga.

No entanto, se o Departamento procura transferir um risco incomportéavel
para o adjudicatdrio (sector privado), os beneficios do contrato (“‘value for
money”) poderdo reduzir-se porque o sector privado procurard cobrar um
prémio elevado para a aceitagdo de tais riscos.

Ou seja, o Departamento ptblico deverd procurar obter ndo a mdxima mas
a 6ptima transferéncia de risco, o que pressupde que cada risco especifico
seja atribuido aquele que melhor o possa gerir.

O auditor deve verificar se o Departamento identificou desde o inicio os
riscos associados ao projecto e as possibilidades da sua transferéncia para o
sector privado. Sobre este udltimo ponto, o auditor devera examinar se o
Departamento procedeu a prospec¢do de mercado de modo a identificar
quais as probabilidades de aceitagdo de transferéncia de risco pelo sector
privado.

4. Viabilizar a boa gestao financeira (‘“‘value for money”) do projecto

O auditor deve verificar se o Departamento ptiblico adjudicante se preocu-
pou com a probabilidade de que o projecto seja vidvel (tendo em conta os
recursos disponiveis) e proporcione “value for money”.

Para isso, o Departamento deve efectuar uma avaliagdo que demonstre as
vantagens do projecto antes dos procedimentos de concurso. Esta avaliagdo
deve incluir os seguintes elementos:
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e Estimativa dos custos financeiros e de funcionamento de todas as
modalidades possiveis (cf. Ponto C. 1.), especialmente os custos da
execugdo tradicional pelo sector publico, o recurso a modalidade PFI,
¢ as opgoes de nada fazer ou fazer o minimo necessdrio;

e Quaisquer outros impactos econémicos no sector publico se o projec-
to for executado em PFI; e

e Os custos provéaveis de gestdo do projecto para o Departamento.

O auditor deve ainda confirmar se foram verificadas as possibilidades de
suportar os custos do projecto (cf. Ponto B. 1.).

d) Estabelecer as linhas gerais da contratacao

Os elementos que o auditor deverd esperar ver claramente definidos, com o
objectivo de estabelecer o contrato, sdo os seguintes:

e Objectivos do projecto (cf. ponto B.1.)
Avaliagdo das opgdes (cf. pontos C.1. e C.4.)
Estratégia dos concursos ptblicos e adjudicagdes
Calendario do projecto

Critérios de avaliagdo

Compromissos
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ii) Segundo Pilar

Aplicacao dos processos de contratagao publica mais adequados

No contexto deste segundo pilar fundamental a um bom contrato PFI, os
procedimentos a adoptar devem ser os seguintes:

1I- Aplicacao dos
processos mais

adequados (gestao)
do projecto)

A. Planeamento integral
do concurso publico

>

B.Estabelecer condi¢ées
para uma concorréncia

bem sucedida

1. Reunir uma equipa de projecto adequadamente qualificada e em
devido tempo.

2. Investigar o mercado

3. Identificar ptiveis de cc a0

4. Preparar estratégias e calenddrios de concursos

5. Preparar um projecto de calendario credivel

6. Preparar um indice comparativo do sector publico se for requerido

1. Criar uma boa lista de concorrentes
2. Criar uma boa especilica¢ao de requisitos
3. Manter interesse competitivo para o contrato final

C. Reavaliar
regularmente as
vantagens do projecto

>

D. Controlo de custos

3
:2. Designar consultores mediante concurso
3. Monitorizar e gerir custos

No ambito deste quadro analitico, 0 NAO apresenta as seguintes boas pra-
ticas, a testar pelo auditor:

a) Planeamento integral do concurso publico

1. Reunir uma equipa de projecto adequadamente qualificada e em
devido tempo

O auditor deve verificar se, no inicio do projecto, o Departamento identifi-
cou os requisitos necessarios em termos de habilitagdes e competéncias da
equipa de projecto, isto é, quais as habilitagdes requeridas nos varios esta-
dios do desenvolvimento e execucdo do projecto de modo a assegurar o seu
sucesso. Devem ser tidos em atencdo particularmente os seguintes aspec-
tos:

e Importancia do papel decisivo do gestor do projecto (nomeagdo o
mais cedo possivel);

e Necessidade de identificag@o das possiveis origens para recrutamento
dos necessdrios recursos humanos, que disponham das habilitagdes
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indispensdveis (¢ muito provével a necessidade de recrutar peritos
externos, dada a complexidade dos projectos PFI);

o Necessidade de planeamento dos processos de elaboracéo de relatéri-
os e de procedimentos de tomada de decisdes.

2. Investigar o mercado

Esta fase deve ser desenvolvida numa fase de inicio do projecto, particu-
larmente se for inovador. O auditor deve ter em atengéio que, se forem
efectuadas amplas consultas de mercado desde o inicio, serd mais provdvel
que ndo haja tratamentos preferenciais nas adjudicagdes.

3. Identificar assuntos susceptiveis de contratacao

O Departamento ptblico deve identificar as suas preferéncias desde a fase
inicial, designadamente sobre os seguintes pontos:

e Extensao do contrato

e Afectagdo de riscos

e Mecanismos de pagamentos e incentivos

e Niveis do servigo e monitorizacdo (acompanhamento) do desempe-
nho

e Convénio: o cliente paga, o fornecedor executa

e Mecanismos de alteracdo

e Termo do contrato: transferéncia de activos e valor residual

e Sangdes

e Clausulas de distribuic@o de beneficios *“a posteriori”

e Informag@o a que o auditor externo deve aceder

4. Preparar estratégias e calendarios de concursos
Nio esquecer que os calendarios e as estratégias de definicdo do estabele-

cimento de contactos e comunicagdes entre 0 Departamento (adjudicador) e
os candidatos devem ser realistas.
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5. Preparar um projecto de calendario credivel

Devem ser considerados todos os pormenores inerentes a prestagdo dos
bens ou servigos em causa, ndo esquecendo pontos criticos para eventual
revisdo e as andlises que devem se empreendidas.

6. Preparar um indice comparativo do sector piblico

Saliente-se que, no Reino Unido, o Ministério das Finangas recomenda a
elaboragdo deste tipo de “comparadores”.

Na sua publicacéio “Public Sector Comparators and Value for Money”, de
Fevereiro de 1998, aquele Ministério recomenda que os departamentos
preparem tais indicadores em praticamente todos os casos de concursos
destinados a contratos em PFIL.

Em conformidade, o NAO recomenda aos seus auditores que verifiquem o
cumprimento desta recomendagdo e saber as razdes pelas quais, eventual-
mente, ela ndo tenha sido adoptada. O ideal serd que tais indices compara-
tivos comecem a ser preparados desde a fase inicial de planeamento do
projecto e estejam completos antes da recepgdo das propostas, de modo a
poderem ser utilizados na sua analise.

O nivel de pormenores requeridos no “comparador” depende do impacto
que este possa vir a ter na avaliagdo das vantagens (“value for money”) do
projecto. Por exemplo, nos casos em que a provisdo pelo sector privado
oferece nitidas vantagens, haverd menos necessidade de calculos muito
precisos daquele indice comparativo.

O auditor deve concentrar a sua andlise na revisdo dos pressupostos subja-
centes ao “comparador” e nas varidveis que terdo impacto mais significati-
vo nos custos totais do financiamento tradicional identificados naquele
indice.

Com base na sua experiéncia, o NAO salienta as seguintes varidveis a ter
em atengdo como as mais significativas:

e Impacto financeiro dos vdrios riscos envolvidos;

e Taxas de desconto utilizadas;
e Previsdo do volume de servigos requerido.
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A este propdsito, o NAO observa ainda que pode ser qtil a contratagao de
um perito financeiro como consultor externo, no sentido de verificar os
referidos pressupostos e varidveis.

b) Estabelecer condi¢des para uma concorréncia bem sucedida
1. Criar uma boa lista de concorrentes

O auditor deve verificar as ac¢des desenvolvidas no sentido de estimular o
mercado. Estas devem ser empreendidas antes dos procedimentos do con-
curso, no sentido de maximizar o nimero de propostas de boa qualidade.
Esses estimulos podem incluir contactos directos por correio com potenci-
ais interessados, antincios na imprensa especializada, contactos com orga-
nizagoes profissionais e a organizagdo de conferéncias de potenciais candi-
datos.

Deve ser verificada a conformidade com as orientagdes relevantes em
matéria de mercados piiblicos e se foi publicado um aviso de concurso
suficientemente explicito no Jornal Oficial das Comunidades Europeias.
De notar que declaragdes de requisitos demasiadamente especificas podem
dissuadir potenciais candidatos e restringir as oportunidades de inovagao.

Deve ser confirmado que a lista de candidatos do Departamento reflecte de
facto uma concorréncia significativa. Se nao for o caso, a situagdo deve ser
verificada através de contactos com os proprios candidatos. E necessdrio
ter também em atenc@o a qualidade das candidaturas e dos candidatos.

2. Criar uma boa especificacao de requisitos

Deve confirmar-se se o Departamento publico auscultou os utilizadores no
sentido de saber quais os servigos pretendidos, e se estes sdo realistas. O
Departamento deverd também confirmar com os candidatos se os requisitos
sdo praticdveis e se haverd espaco para promogdo qualitativa.

Estes elementos devem ser suficientemente especificados no aviso de aber-
tura do concurso.
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3. Manter uma ‘“‘tensao competitiva’ para o contrato final

Deve ser verificado se o Departamento manteve o rigor dos prazos de can-
didaturas, e se todas as partes envolvidas foram suficientemente elucidadas
acerca desse aspecto.

Deve ser confirmada a elaboraco de listas de concorrentes finais, e compa-
rada a lista de candidaturas recebida com aquela que era esperada. Se o
nimero de candidaturas é inferior ao esperado, devem confirmar-se as
razdes de tal facto junto dos candidatos.

Um indicador importante é o modo como foi organizada a negociagdo com
o candidato escolhido. O perfodo desta negociag@o deve ser curto, uma vez
que a “tensdo concorrencial” ja terminou, devendo por isso as fases anterio-
res ser suficientemente completas.

c) Reavaliar regularmente as vantagens do projecto

O auditor deve verificar se, depois da preparacéo inicial das linhas gerais
de avaliagdo, a equipa do projecto revé regularmente o projecto a medida
que avancam os trabalhos de “mercado ptblico” (concurso publico), no
sentido de identificar se ele se mantém vantajoso, o que deve ser confirma-
do sobretudo em fases mais determinantes da contratacao.

d) Controlo de custos

1. Estabelecer orcamentos realistas

Deve ser verificado se o Departamento elaborou orcamentos realistas,
sobretudo quando néo existe uma larga experiéncia anterior na modalidade

PFI.

2. Designar consultores mediante concurso

O NAO recomenda ateng@o a este ponto, visto terem sido detectados casos
de contratagdo sem concurso. As matérias do contrato devem sempre dizer
respeito, especificamente, ao projecto em causa, e os critérios de opcdo
pelo consultor devem ter em conta a qualidade provavel do servigo a pres-
tar e ndo apenas o prego.
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3. Monitorizar e gerir custos

Devem aqui ser tidos em conta os custos inerentes a actividade do “staff”
préprio do Departamento piblico e também os custos de contratagdo de

consultores.

iii Terceiro Pilar

Seleccionar o melhor contrato possivel (qualidade das propostas)

Este é

€ o terceiro pilar considerado necessdrio a um bom contrato PFI, de-

vendo ser concretizado através dos procedimentos abaixo indicados:

A. Assegurar que foi

lll. Seleccionar o

ventilado um bom
mellhor cont!ato conjunto de solugdes
possivel (qualidade
das propostas)
L5 B Avahar elementos da’
hcltagao *
C.Seleccionar a proposta
> economlcamente ma:s
\antajosa

vencedora e 0 contrato.

Variantes de "design®.
’2 Variantes operacionals:
13. Variantes de financiamento
!4 Variantes dos servnqos a prestar )
5 Vanantes de translerénces de 1isCos

Em correspondéncia a este quadro de referéncia, sdo as seguintes as boas
prédticas a desenvolver e a confirmar pelo auditor:
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a) Assegurar que foi ventilado um bom conjunto de solucoes
1. Variantes de “design”

Deverd ser confirmado se foi dada aos proponentes (candidatos) margem
de iniciativa para inovacdo ao nivel do “design” do projecto, até mesmo
porque este aspecto é importante ao nivel de custos. O Departamento ndo
deverd avangar sugestoes de “design” aos candidatos, no sentido de n@o
cercear o potencial de inovagdo, que pode traduzir-se em poupanga.

2. Variantes operacionais

Trata-se aqui de saber se foi criado espaco para a inovag@o em termos de
funcionamento do projecto e de prestagdo dos servigcos esperados, o que
depende bastante da natureza do projecto.

Refiram-se neste ponto os seguintes exemplos de diferentes formas de
gestdo operacional: no Reino Unido, nos contratos PFI para prisées, os
servicos de custddia dos presos foram assumidos pelo adjudicatdrio, ao
passo que no caso dos hospitais os servigos clinicos continuaram a ser da
responsabilidade de funciondrios do Servigo Nacional de Saiide.

3. Variantes de financiamento

Uma vez que os encargos financeiros sdo geralmente uma parte significati-
va dos custos esperados do adjudicatdrio, tém surgido novas formas de
financiamento de projectos PFI que oferecem redugdo de custos, tais como
o recurso a financiamento por obriga¢des no caso dos hospitais. Deve por-
tanto confirmar-se que tenha também havido procedimentos competitivos a
este nivel.

4. Variantes dos servicos a prestar
Apesar de ser necessdrio fixar claramente os servigos a prestar através do

contrato, admite-se que os candidatos tenham sugerido hipéteses alternati-
vas (sugestdes com inovagdo), que devem ser tidas em conta.
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5. Variantes de transferéncias de riscos

Como antes foi referido, as vantagens do projecto serdo maximizadas se os
riscos forem afectos as partes que melhor os puderem gerir. Deve portanto
confirmar-se que foram procuradas boas solugdes para este fim. E necess-
rio ter em ateng¢do as repercussdes sobre os custos do sector privado que
uma transferéncia de riscos poderd implicar.

b) Avaliar elementos da licitacao (propostas)
1. Financeiros

Embora, como anteriormente foi referido, devam ser tidos em conta na
avaliacdo do “value for money” do projecto tanto os factores financeiros
como os ndo financeiros, no caso dos contratos PFI a escolha final de uma
licitagdo depende provavelmente do “trade-off’ entre preco e qualidade
propostos pelos candidatos.

O Departamento deve portanto ter em conta estes elementos nas suas avali-
acOes finais das propostas, procurando identificar a proposta que ofereca a
melhor combinagdo prego-qualidade.

Um dos mais importantes factores que afecta o “value for money” é o im-
pacto financeiro das propostas recebidas. De modo a estabelecer uma orde-
nacdo financeira das propostas, o Departamento deve converter as propos-
tas de contratos de pagamentos anuais em valor actual liquido, usando uma
taxa de desconto (actualizagdo) estabelecida de acordo com as orientagdes
do Ministério das Finangas acerca de estimativas e avaliagdes.

Uma vez que estes valores actuais liquidos constituem um ponto-chave da
avaliagdo das propostas alternativas, o auditor deverd certificar-se de que
os cdlculos foram correctamente elaborados (um ponto onde frequentemen-
te se verifica erro é o tratamento da inflagdo futura).

2. Transferéncia de riscos
O auditor devera certificar-se de que o Departamento utilizou procedimen-

tos adequados a andlise do “value for money” das propostas, tendo em
ateng@o os diferentes niveis de assuncdo de riscos em que foram baseadas.
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3. Estabilidade financeira do proponente

Deve ser dada particular atengdo a avaliag@o da posicéo financeira daqueles
membros do consércio candidato a adjudicagdo comprometidos ou em
actividades de construg@o ou no desenvolvimento de Sistemas de Tecnolo-
gias de Informagdo, uma vez que uma falha financeira de uma destas enti-
dades pode resultar em sérios atrasos na provisdo do servi¢o publico pre-
tendido.

4. Qualidade do servico

Deve ser verificado se os especialistas que venham a ser utilizadores do
servigo a prestar contribuiram para a avaliagdo — por exemplo, o pessoal
clinico, no caso de hospitais. O Departamento piblico deve estabelecer
niveis minimos da qualidade do servigo requerida; devem ser estabelecidos
(e confirmados pelo auditor) critérios de avaliagdo dos casos que oferecem
elevada qualidade técnica mas a custos superiores.

¢) Seleccionar a proposta economicamente mais vantajosa

Neste ponto devem ser tidos em conta vdrios aspectos anteriormente foca-
dos; de destacar, designadamente, as matérias relacionadas com:

Custo

Referéncias sobre o proponente
Caracteristicas de “design”
Caracteristicas operacionais
Impacto de riscos

ViAW

d) Gerir as diferencas entre a licitagdo vencedora e o contrato

Considera-se crucial o perfodo ocorrido entre a selecg@o da proposta prefe-
rida e a assinatura do contrato, uma vez que apds a selec¢do da proposta,
serd menor a “tensdo competitiva”. E necessdria particular atengdo s se-
guintes dreas:

1. Financeira
2. Alteragdes de “design”
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Alterag®es operacionais
Servigos a prestar
Afectagdo de riscos
Sangdes

N L W

Embora possam ocorrer alteragdes em varias das dreas referidas, uma das
mais importantes é sem diivida a financeira. Desde que ndo tenha havido
alteragdes as especificacdes dos servigos a prestar, o valor da proposta ndo
deverd normalmente ser alterado depois da designacdo da preferéncia.

Particular atencd@o deve ser dada também a afectacdio de riscos, devendo o
auditor comparar o contrato assinado com a versdo proviséria elaborada
apds a escolha da proposta.

De notar que alteragdes a este nivel podem ter implicagdes no “value for
money” do projecto, mesmo que o valor (preco) do contrato se tenha man-
tido, uma vez que surgirdo provavelmente custos adicionais para o Depar-
tamento publico se ele concordar em suportar certos riscos que previamente
tinha inteng¢Ges de transferir.

iv) Quarto Pilar

Assegurar que o contrato faca sentido (revisao ao nivel da gestao de
topo)

Por fim, deve ser tida em atenc@o esta condi¢do bdsica — o quarto pilar
considerado necessario a um bom contrato PFI —, a qual deve ser concre-
tizada através da avaliacdo das respostas encontradas as seguintes questdes:

V. Assegurar que o
contrato faga sentido

(revis@o ao nivel da
gestao de topo)
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De notar que os gestores com mais responsabilidades no Departamento
ptiblico deveriao ter tido em conta todas estas preocupagdes, regularmente
(desde a fase inicial do processo), mas sobretudo antes da assinatura do
contrato, uma vez que ndo serd fdacil ao sector piiblico voltar atrds relati-
vamente a compromissos assumidos.

1.3.1.2. Auditorias do National Audit Office a contratos na modalidade
Private Finance Initiative no dominio da Saude

i) O contrato PFI para o novo Hospital Dartford and Gravesham
Um caso precursor

Procuramos neste ponto apresentar algumas reflexdes a partir do caso de
um projecto empreendido no Reino Unido e considerado paradigmatico
pelo National Audit Office, por ter sido pioneiro neste modelo de contrata-
gﬁogg.
Tomamos como fundamento as conclusdes extraidas de uma auditoria do
National Audit Office ao processo de contratagdo segundo a modalidade de
Private Finance Initiative (PFI)'® para um novo Hospital: o Dartford &
Gravesham Hospital. Trata-se de uma auditoria realizada nos anos
1998/1999 (datada de 19/5/1999).

Como primeiro hospital sob contrato PFI, este projecto desempenhou no
Reino Unido um papel de lideranga no desenvolvimento da necessdria
legislagdo de enquadramento deste tipo de projectos e ajudou a dar forma a
projectos similares subsequentes.

Tratou-se de um projecto de concepgdo (“design”), construggo, financia-
mento, manutengfo e proviséo de servi¢os de apoio por um periodo de 60

% Como se pode ler no resumo publicado na pdgina da Internet do NAO: “As the first PFI
hospital contract, it played a leading role in developing the necessary primary legislation for
such projects and helped to shape subsequent PFI hospital projects”.

™ Trata-se da expressio que designa genericamente os modelos de financiamento privado
(que podem conhecer caracteristicas diferenciadas) que sdo frequentemente referidos em
lingua portuguesa como “parcerias ptiblico-privadas” e ainda muitas vezes identificados
com a modalidade de financiamento “project finance™ (expressiio que tem no entanto um
sentido proprio e distinto). A distingdo entre estes conceitos ¢ apresentada no Estudo n.°
12/2001-DCP, ponto 1., “Conceitos e fundamentos teéricos”.
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anos; os servigos clinicos do hospital sdo fornecidos pelo Trust'®'. Verifi-
cou-se que a modalidade PFI permitiu disponibilidade de capital mais rapi-
da do que teria sido possivel numa modalidade de financiamento publico
tradicional. N@o tinha sido na altura estabelecida a melhor pratica em ter-
mos contratuais, ¢ o Gabinete Executivo do Servico Nacional de Sadde
(National Health Service) e o Ministério das Finangas consideraram que o
organismo adjudicador fez um bom trabalho em circunstincias dificeis.
Mas, a luz da maior experiéncia que desde entdo foi ganha em contratos
deste tipo, passaram a requerer-se novas exigéncias para obter melhores
cldusulas em certos aspectos contratuais.

Questoes-chave exemplificativas
A auditoria do NAO concluiu o seguinte:

= Existe probabilidade de o contrato proporcionar na realidade os ser-
vigos pretendidos.

O contrato deverd proporcionar a comunidade que recorre aos servigos do
novo hospital beneficios que antes apenas podia obter em trés locais sob
necessidade de maior manuteng@o.

= E necessdrio um apoio financeiro adicional para suportar os custos do
novo hospital.

A autoridade publica de satide do West Kent (regido do Reino Unido onde
se situa o novo hospital) inicialmente esperou que, na pior das hipdteses, o
novo hospital proporcionasse receitas neutras. Porém, neste caso, foi neces-
sdrio um apoio financeiro adicional de 4 milhdes de libras por ano. No
entanto, as autoridades de satide consideraram que o novo hospital continua
a representar uma situacio de boa gestdo financeira (“value for money”) e
oferece significativos beneficios de sadde.

0s “Trusts” do Servigo Nacional de Saidde (National Health Service) do Reino Unido
foram estabelecidos a partir de 1991, competindo-lhes a gestdo de determinadas 4reas de
actividade daquele Servigo. Por exemplo, gerem parte da sua propriedade (cf., por ex., o
relatério “The Management of Surplus Property by Trusts in the NHS in England”, de
21/03/02) e estabelecem contratos na modalidade PFL.
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= Espera-se que este contrato PFI produza beneficios adicionais néo
financeiros, em comparagdo com as contratagdes tradicionais do sec-
tor pblico.

Um importante aspecto € o cumprimento do prazo para inicio de actividade
do hospital (Setembro de 2000), que foi consideravelmente mais célere do
que se verifica na maioria dos hospitais de financiamento publico. Outros
beneficios reconhecidos séo o design inovador e a oportunidade de a auto-
ridade piblica se poder concentrar mais na producdo de servigos clinicos
em vez da manutengdo dos edificios e servigos de apoio.

= Existe incerteza quanto ao nivel exacto de poupanga (se existir), que
venha a ser obtido.

A autoridade publica estimou que este contrato PFI produziria poupancas
de 17 milhdes de Libras, ou seja, 9% relativamente ao financiamento tradi-
cional pelo sector piblico. Como os custos do indicador comparativo do
sector publico foram sobrestimados em cerca de 12 milhGes de Libras, as
poupangas estimadas reduzem-se assim para 5 milhdes (3%). Embora esta
situacdo nio afecte a razoabilidade da decisdo do Servico Nacional de
Satde no sentido da opgdo tomada, leva a admitir que, muito provavelmen-
te, as autoridades publicas obtiveram uma estimativa que demonstrou a
hipétese de a solugdo PFI poder ser mais onerosa do que os contratos tradi-
cionais.

= O concurso publico ndo foi completamente competitivo, mas as auto-
ridades estabeleceram valores padrao (“benchmark”) para a maior
parte dos custos.

A autoridade publica recebeu apenas uma licitagdo final; um outro propo-
nente atribuiu a sua desisténcia a exigéncias de prazos. A autoridade ptibli-
ca procurou compensar o fracasso da concorréncia estabelecendo padrdes
de custos, mas o contrato que finalmente foi estabelecido emergiu de um
periodo de negociagdo de mais de doze meses (em vez de propostas compe-
titivas). O adjudicador (autoridade publica) ndo procurou um terceiro con-
corrente final no sentido de evitar os custos adicionais e os atrasos que tal
opcdo implicaria, colocando a énfase nos custos, relativamente a outros
beneficios.

A partir destas conclusdes, no sentido de alertar as autoridades de satde
relativamente a decisdes a tomar em projectos futuros, o NAO identificou
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um certo nimero de pontos-chave de aprendizagem, que foram tomados
em consideracdo pelo Gabinete Executivo do Servico Nacional de Satde
no estabelecimento de novas orientacdes, destacando-se os seguintes:

= As autoridades de satde devem estabelecer um acordo inicial sobre
limites ao financiamento do projecto.

= Antes de tomar decisOes-chave, as autoridades devem realizar célcu-
los rigorosos de comparagio entre os custos e beneficios esperados do
contrato PFI proposto e a alternativa de financiamento piblico con-
vencional.

= Na seleccdo dos proponentes finais, as autoridades devem ter em
atencio a boa gestdo financeira global (“Value for Money”) e ndo
apenas os custos, e ainda o compromisso dos proponentes no sentido
de cumprir os requisitos do concurso.

= No sentido da redugdo de custos, pode haver beneficio na centraliza-
¢do nas autoridades ptiblicas de tarefas de consultadoria sobre matéri-
as comuns a estes projectos; por exemplo, o estabelecimento de pa-
drdes de custos com base nas licdes da experiéncia de outros projec-
tos PFIL.

ii)O contrato PFI para desenvolvimento do West Middlesex University
Hospital

O beneficio das licoes da experiéncia

Este processo de concurso priblico foi o primeiro da segunda vaga de con-
tratos de hospitais em regime PFI estabelecidos no Reino Unido.

Trata-se da construg@o e gestdao de um novo hospital, de acordo com um
contrato estabelecido para 35 anos (havendo a possibilidade de ser extensi-
vo a um periodo de 60 anos).

Neste caso, 0 NAO considera que o Trust beneficiou das ligdes da sua
propria experiéncia e da experiéncia do Servico Nacional de Saide, prove-
nientes da primeira vaga de projectos de hospitais em contrato PFI no Rei-
no Unido e divulgadas pelo Departamento publico (da drea da Satde).
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Usando esta experiéncia, o Trust geriu o concurso publico e obteve o me-
lhor acordo PFI baseado num novo tipo de contratos standard estabelecido
pelo Servigo Nacional de Satde.

A experiéncia anterior demonstrou, por exemplo, a necessidade de estabe-
lecer uma equipa de projecto forte, envolvendo decisores de topo. Foi tam-
bém necessdario envolver decisores-chave na drea do financiamento, de
modo a assegurar seguranga a esse nivel do projecto. Também o papel dos
consultores e a problematica dos seus honorérios se revelou importante.

O NAO assinala que se verificou, de facto, a constituicdo de uma boa equi-
pa de projecto, com a participagio de responsdveis de topo.

Verificou-se também a participagdo de especialistas na drea clinica duran-
te todo o periodo do concurso piblico, com grande envolvimento tanto na
preparagdo como avaliacdo das propostas, o que foi considerado da maior
utilidade no sentido de obtengdo dos bons resultados esperados.

Quanto ao concurso para adjudicag@o dos trabalhos em contrato PFI, foi
verdadeiramente competitivo e foi escolhida a proposta que oferecia me-
lhores condigées. Além disso, verificou-se que o 7rust acompanhou de
forma correcta os consultores externos, tanto na drea juridica como finan-
ceira, que foram contratados apds concurso competitivo.

No entanto, verificou-se o periodo de cerca de um ano até a conclusdo do

processo, apds a escolha da melhor proposta, o que contribuiu para uma
subida de precos, ndo muito acentuada.
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Identificacdo de vantagens e desvantagens

Com base na experiéncia adquirida, sobretudo a partir do caso do West
Middlesex University Hospital, o NAO identifica as seguintes potenciais
vantagens e desvantagens inerentes aos contratos PFI:

Vantagens

Desvantagens

Pode haver maior certeza sobre precos. O
Departamento e o adjudicatdrio estabele-
cem acordo sobre o pagamento anual
unitdrio para os servigos a fornecer, que
apenas sofre alteragdes como resultado de
circunstincias acordadas.

O Departamento fica vinculado a um
contrato de longo prazo (frequente-
mente de cerca de 30 anos). Conside-
rando que as actividades sdo sujeitas a
necessidades de adaptagdo ao longo do
tempo, ha o risco de que o contrato se
torne inadequado a estas necessidades
durante a sua duracdo.

A responsabilidade pelos activos é transfe-
rida para o adjudicatdrio. O Departamento
desvincula-se de actividades que podem
ndo ser a sua principal vocagao.

Podem ser necessdrias adaptagdes a
medida que a actividade do Departa-
mento evolua. A sua gestdo pode
requerer renegociacdao dos termos do
contrato e de pregos.

O PFI proporciona oportunidade de inova-
¢do na prestacdo do servico. O adjudicata-
rio tem incentivos para introduzir meios de
inovacdo que satisfagam as necessidades
dos Departamentos. No caso dos hospitais,
contudo, isto ¢ limitado uma vez que os
servigos clinicos sdo excluidos e permane-
cem na responsabilidade do “Trust”*" do
Servico Nacional de Satde.

Poderd haver desvantagens, por exem-
plo, se os métodos inovadores das
prestagdes do servico levarem a um
decréscimo da qualidade do servico
prestado.

Frequentemente, o pagamento unitdrio ndo
terd inicio até que o edificio esteja opera-
cional, portanto o adjudicatdrio é incenti-
vado a uma entrega atempada de um servi-
¢o de qualidade.

O pagamento unitdrio incluird encar-
gos de aceitacdo de riscos pelo adjudi-
catdrio, tais como riscos da construgdo
e de fornecimentos, que podem nao se
verificar.

O contrato proporciona maiores incentivos
para gestdo de riscos durante a sua duracdo
do que os sistemas de contratagio publica
tradicionais. Um reduzido nivel qualitativo
implicaria o pagamento de compensacdes
ao Departamento.

H4 a possibilidade de que o adjudicaté-
rio possa nao gerir bem os riscos trans-
feridos. Ou os Departamentos podem
acreditar que transferiram o0s riscos
mais importantes, embora em ultima
instancia continuem responsaveis por
eles.

102
Cfr. nota supra.
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Vantagens Desvantagens

Um contrato PFI de longo prazo encoraja | O conjunto dos custos da duragdo do
o adjudicatdrio e o Departamento a ter em | contrato serd pago através do paga-
conta os custos durante a sua duragd@o | mento unitdrio, que serd baseado numa
completa, ndo considerando separadamen- | operacdo de financiamento pelo adju-
te a construgdo e periodos operacionais. | dicatdrio a taxas de mercado que ten-
Isto pode induzir ganhos de eficiéncia, | dem a ser mais altas do que as taxas do
através de sinergias entre o “design” (con- | crédito ptiblico.

cepgdo) e a construcdio € o seu posterior
funcionamento e manuten¢do. O adjudica-
tario assume os riscos de erros de concep-
¢do e de construgdo.

1.3.1.3. Outras observacoes no ambito do estudo de casos
A importancia de orientagées e manuais de boas prdticas

O NAO identifica vdrios manuais de orientagdo dos servigos das Financas
do Reino Unido (“Treasury Guidance”) sobre parcerias publico-privado.
Nesta drea, existe uma “task-force” com o objectivo de promover estas
parcerias e os contratos PFI, para actuar como potenciador de projectos que
possam ser realizados através de processos de contratagdo PFI, e ainda para
desenvolver um corpo de orientagdes das melhores préticas para os forne-
cedores de servigos.

Destaca sobretudo um guia sobre PFI considerado como principal (de No-
vembro de 1997): Partnerships for Prosperity: The Private Finance Initia-
tive.

Quando existem, no caso de Portugal, objectivos de celebragao de contratos
desta natureza, particularmente numa drea sensivel como a Satde, conside-
ra-se serem estas boas prdticas a adoptar pela Administragdo Piblica naci-
onal. Isto é, cré-se ser de uma utilidade bdsica a criagdo de organismos de
orientagdo sobre estas matérias (em que o Ministério das Financas deverd
ter um papel preponderante) e também a elaboracdo e divulgagcdao de ma-
nuais orientadores.
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Necessidade de reforgo do controlo

O regime juridico estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 185/2002 deve enten-
der-se no contexto de procura de alternativas ao financiamento tradicional
do Sector Publico, tendo em conta as actuais restri¢des orgamentais dos
orgcamentos publicos, originadas por causas diversas.

E necessdrio ter em conta a necessidade de distin¢@o entre os diferentes
niveis de envolvimento do sector piiblico no financiamento do projecto que
resultardo dos termos dos contratos a celebrar (e respectivos cadernos de
encargos) e que terdo diferentes consequéncias ao nivel da gestdo das fi-
nangas publicas, tendo em vista a necessidade de contenc¢do orgamental (a
este propdsito, é de notar que o diploma em andlise se refere a “transferén-
cia e partilha de riscos”'®).

Entendemos portanto que as novas formas de gestdo e financiamento no
sector da sadde previstas no regime juridico em causa implicam ndo s6 o
refor¢o da actividade do controlo interno (por exemplo: a Inspecgéo secto-
rial directamente envolvida) e externo (pelo Tribunal de Contas), mas tam-
bém uma redefinicdo de objectivos e estratégias destes servigos, uma vez
que estd em causa a aprecia¢io de novas realidades, para mais caracteriza-
das por complexidade e delicadeza, visto tratar-se de uma drea de grande
sensibilidade social.

Do estudo de casos concretos no Reino Unido que anteriormente referimos,
resumidamente, uma das principais conclusdes é certamente a de que ha
que desenvolver procedimentos e adoptar metodologias adequadas a exa-

mes exaustivos de cada processo, desde a sua fase inicial.

E imprescindivel que, em matéria de parcerias em saide com gestdo e
financiamento privados, haja transparéncia quanto ao seu impacto orga-
mental e existam organismos de auditoria capazes de analisar antecipada-
mente, numa visdo prospectiva, os efeitos a longo prazo sobre a economia,
tendo em conta as possiveis consequéncias sobre as contas publicas.

Como j4 foi referido e € sabido, a tendéncia ao estabelecimento de parce-
rias entre os sectores publico e privado no dominio de bens e servigos
publicos tem-se generalizado mundialmente. Se as novas formas de finan-
ciamento e gestdo se generalizam, sdo também cada vez mais globais os

" Art. 2.9, 0.2 2 do Decreto-Lei n.° 185/2002.
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problemas por elas induzidos e as medidas cautelares que se revelam ne-
cessdrias.

Neste contexto, e para além de todos os aspectos que nos pontos anteriores
foram jd focados relativamente as necessidades de reforco do controlo e de
técnicas de andlise de viabilidade financeira de projectos, induzidas pelo
recurso a parcerias em satide com gestdo e financiamento privados, parece-
nos ainda interessante citar algumas observagdes constantes de um docu-
mento do Health Care Inspectorate, 6rgao de inspecgdo do sector Satde
dos Paises Baixos, relativamente a esta problemziticalm.

A propésito da tendéncia a privatizagdo de servigos de sadde que se tem
vindo a verificar e do papel revigorado que se espera venha a ser desempe-
nhado por aquele organismo, pode ler-se no texto referido:

“The proposed phased liberalisation of segments of the public
health and care sector must therefore be followed with great care.
Radical shifts in health care are certain to take place during the
years ahead. And it is equally certain that, as a result of these shifts,
the Health Care Inspectorate will have to intensify and re-focus its
attentions. In the context sketched below, the Inspectorate outlines
its role as the central guardian of the quality and safety of care and
public health on behalf of the population.”

2. — Segunda questao

Acresce ao presente estudo a resposta a segunda questdo respeitante a con-
formidade as normas comunitdrias quando a parceria envolver a concep-
¢do e construgdo do estabelecimento.

Ao analisarmos a abrangéncia do objecto da parceria referimos quais as
actividades que poderiam ser englobadas na mesma, indicando que a con-

™p_ | Trata-se de: Time for Supervision — The role of the Health Care Inspectorate as a
watchdog within the new care system. Este documento (assim como um outro que apresenta
uma breve descri¢io do Health Care Inspectorate) foi distribuido no dmbito dos trabalhos
preparatérios da II Conferéncia EUROSAI-EURORAL], a realizar em Copenhaga de 5a 7 de
Junho de 2003, sob o tema geral: “Interrelation and co-operation between national and re-
gional auditors in health sector audit”.
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cepgdo e construc@o constituem duas das actividades susceptiveis de inte-
: . 105
grar o objecto do contrato de parceria' .

A Comissd@o considera o investimento privado na realizagdo de infra estru-
turas um factor positivo, manifestando que o desenvolvimento da coopera-
¢ao publico privada deverd ser incentivado, desde que se processe no res-
peito pelo direito comunitario'®,

Desde a elaborac@o do projecto de interpretacdo das concessdes a luz das
normas comunitz’lrias]m, a Comissdo expressou a sua intengdo em analisar
outras formas de parceria puiblico privadas andlogas, a fim de determinar
em que medida as regras dos contratos publicos podem constituir ou néo
um quadro juridico apropriado que garanta o respeito pelas regras do Tra-
tado. No entanto, na dltima interpretacdo da Comissao relativa a andlise das
concessdes'® decidiu-se ndo considerar as formas de parceria cujas carac-
teristicas se distingam da nogdo de concessdo definida na legislagéio comu-
nitdria.

Pelo que antecede, cabe analisar o quadro normativo da concepgao e cons-
trugdo de obras piblicas em parceria no ambito comunitdrio.

O Tratado ndo define concessdes, a defini¢do das mesmas surge por via de
direito comunitdrio derivado, através de directivas. Tal ndo significa que as
concessoes ndo sejam objecto de aplica¢@io das regras e principios do Tra-
tado, desde logo por resultarem de actos ptblicos do Estado como analisa-
remos adiante, as quais se aplicam, ainda, os principios fixados por juris-
prudéncia.

As regras enunciadas pelo Tratado nao deverdo ser esquecidas aplicando-
se, desde logo, as que proibem toda e qualquer discrimina¢do em razdo da
nacionalidade'®, as relativas a liberdade de estabelecimento e a livre pres-

tagdo de servigos''°.

Art.2°n°2eart. 8.°n.° 2.
Comission Interpretative Communication on concessions under Community law, Brussels,
12.4.2000. .
97 05 contratos piiblicos na Unido Europeia, Comunicagdo da Comissdo, Bruxelas, 11 de
Margo de 1998, COM (98) 143, pdg. 8 e ss..

8 Comission Interpretative Communication on concessions under Community law, Brussels,
12.4.2000.
"% Art. 12.° Tratado da Unido Europeia.
"0 Arts. 43.° e 49.° do Tratado da Unido Europeia, respectivamente.
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Por outro lado, também os principios de igualdade de tratamento, transpa-
réncia, proporcionalidade, reconhecimento miituo, excepgbes previstas
pelo Tratado e protecg¢do dos direitos dos particulares carecem do respeito
dos actos publicos.

No que respeita ao principio da igualdade de tratamento em matéria de
concessoes, confere-se a liberdade ao concedente na escolha dos procedi-
mentos de adjudicacdo e na selecgdo dos requisitos a satisfazer pelos can-
didatos, impondo que os mesmos se estabelecam sobre bases objectivas,
desenvolvendo-se todo o processo no respeito pelas regras processuais e
requisitos fundamentais fixados inicialmente.

Quanto ao principio de transparéncia entende-se que os Estados membros
deverdo tornar publica a sua inteng¢do, ficando ao critério das entidades
adjudicantes a escolha da modalidade da publicidade.

Segundo o principio da proporcionalidade caberd as entidades adjudican-
tes definir o objectivo a alcancar, exigindo que qualquer medida escolhida
seja apropriada a luz do mesmo.

O principio do reconhecimento miituo decorre da jurisprudéncia em maté-
ria de liberdade de estabelecimento e de livre prestag@o de servigos, da sua
aplicagdo as concessdes resulta a obrigacdo do Estado membro onde a
prestacdio tenha lugar de aceitar as especificagdes técnicas, os controlos,
bem como os titulos, certificados e habilitagdes exigidos num outro Estado
membro, na medida em que sejam reconhecidos como equivalentes aos
requeridos pelo Estado membro destinatdrio da prestagao.

As excepgdes previstas pelo Tratado 2 liberdade de estabelecimento e livre
prestacdo de servicos''" apenas deverdo ser impostas quando se justifiquem
por uma das razdes enunciadas, como seja o exercicio de autoridade publi-
ca'”. A titulo exemplificativo o Tribunal afastou a aplicagdo da excepgdo,
mantendo a liberdade de estabelecimento, de situagdes em que a entidade
publica mantenha o controlo sobre as actividades transferidas e disponha de

meios Uteis para garantir a salvaguarda dos interesses a seu cargo; € em que

" Art. 45.° ¢ 46.° do Tratado da EU, respectivamente.

"2 0 Tribunal reiterou que enquanto derrogagdo a regra fundamental da liberdade de estabe-
lecimento esta excepgdo deveria merecer uma interpretagio que limitasse o seu alcance.
Assim, a aplicagio da excepgao deve limitar-se aos casos em que o proponente ou O parcei-
ro participe directa e especificamente no exercicio da actividade piiblica, logo as actividades
entendidas como de interesse ptiblico ndo sdo automaticamente abrangidas por esta excep-
¢do.
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as actividades transferidas sejam de natureza técnica, e por conseguinte
A 2w . PR K]
alheias ao exercicio da autoridade publica’ .

A protecgdo dos direitos dos particulares que entendam ter sido lesados
aquando a adjudicacdo de uma concess@o ou escolha do parceiro obriga a
que as decisdes de recusa sejam motivadas e possam constituir objecto de
recursos jurisdicionais por parte dos seus destinatdrios' .

As concessdes de obras publicas surgem definidas na directiva
93/37/CEE'", relativa 2 coordenagdo dos processos de adjudicacio de
cmpreitadas de obras ptblicas. Numa primeira abordagem a directiva dis-
tingue contratos de empreitada de obras piiblicas e contrato de concessio
de obras pﬂblicas“ﬁ.

Por contrato de empreitada de obras publicas entende-se o contrato a titulo
oneroso, celebrado por escrito, entre um empreiteiro ¢ uma entidade adju-
dicante, que tem por objecto quer a execugdo (podendo conjugar a concep-
cdo e execugdo de obras relativas a actividades profissionais de construgo
e engenharia civil, instalagdes e acabamentos''”); quer a realizacdo de uma
obra'"® que satisfaga as necessidades indicadas pela entidade adjudicante.

O contrato de concessdo de obras publicas apresenta as mesmas caracteris-
ticas que um contrato de empreitada de obras piblicas, com a excepgdo de
que a contrapartida das obras consiste, quer unicamente, no direito de ex-
ploracio da obra, quer nesse direito acompanhado do pagamento de um

preco.

O elemento determinante para se distinguir um contrato de empreitada de
obras piblicas de uma concessdo de obras publicas reside na forma de
remuneragdo. Para que se trate de uma concessao essa remuneragdo deve
consistir, pelo menos, em parte do direito a explorar a obra, isto €, na van-
tagem que o concessiondrio, de acordo com as suas capacidades de gestdo
da obra, retirara desse direito.

'3 Acérddo de 28 de Margo de 1996, processo C-272/94, Guiot/Climatec.

14 Acérdao de 7 de Maio de 1991, processo C-340/89, Vlassopoulou, n.° 22.

'3 Directiva 93/37/CEE do Conselho, de 14 de Junho de 1993.

ue Art. 1.°, alinea a) e alinea d), respectivamente, da Directiva 93/37/CEE.

17 Actividades estas enumeradas na.classe 50 da “Nomenclatura Geral das Actividades
Econémicas das Comunidades Europeias” — NACE.

W8 Nogiio de obra: o resultado de um conjunto de trabalhos de construg¢do ou de engenharia

civil. destinado a preencher, por si mesmo, uma fungdao econdmica ou técnica, art. 1.°, alinea
c) da Directiva 93/37/CEE.
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O concedente poderd até assegurar um rendimento minimo ao concessiond-
rio, no entanto, caso o remunere através de montantes fixos em contraparti-
da das obras e da actividade de gestfio, sem que esta remuneragio seja
proporcional ao produto da gestfio, n@o se tratard ja de uma concessdo de
obras ptblicas mas antes de um contrato de empreitada de obras ptiblicas
cujo objecto compreende, para além das obras, a prestagao de servigos
necessdrios a gestao da obra. Neste caso, o direito de explorar a obra veria
o seu conteido reduzido uma vez que a entidade adjudicante conservaria
para si os riscos e as vantagens associadas a exploracao.

Desta forma, uma concessdo de obras publicas podera comportar também
uma prestagdo de servigo, dado que o concessiondrio de obras ptblicas
presta muitas vezes um servigo ao utilizador com base na obra por si reali-
zada. A Comissao considera que se aplica o regime da concess@o de obras
piblicas ao invés do regime de concessio de servigos''?, quando o objecto
do contrato abranger a constru¢io ou execu¢do de uma obra e a realizagio
de empreitadas de obras, ficando os bens construidos & disposi¢ao da enti-
dade concedente, desde que os limites previstos de aplicagcdo da directiva
sejam atingidos'*’, mesmo perante aspectos relativos a servigos.

O regime especifico das concessdes de obras ptiblicas consagrado pela
directiva 93/37/CEE apenas se aplica a contratos cujo valor exceda o fixa-
do pela directiva, pelo que a concessdes estabelecidas abaixo do valor
definido apenas se aplicam as regras e os principios do Tratado, desta for-
ma enquanto actos ptiblicos nio escapam 2 disciplina comunitéria'>'.

A escolha do concessiondrio obedece a duas fases: o aniincio da pretens@o
de adjudicagdo e a escolha do tipo de processo.

A regra da publicidade e transparéncia na escolha do concessionario obri-
ga as entidades adjudicantes a publicar no Jornal Oficial das Comunidades
Europeias um antincio da sua intengdo de estabelecer uma concessio'?, de
acordo com o modelo previsto na directiva'®, com vista a fazer o respecti-

"Directiva 92/50/CEE, do Conselho, de 18 de Junho de 1992, relativa a coordenagdo dos
processos de adjudicagdo de contratos piblicos de servigos.

120 valor referencial para aplicagio do regime das concessdes de obras, 5 000 000 ecus, art.
3.°n.° I da Directiva 93/37/CEE.

12l Sem prejuizo da aplicagdo do regime juridico nacional aplicdvel as empreitadas de obras
publicas consagrado no Decreto-lei n.° 59/99, de 2 de Margo, que corresponde em grande

I_,_!):me: a transposi¢ao da directiva comunitdria.

2 Art. 11.° n.° 3 da Directiva 93/37/CEE.
123 Art. 11.° n.° 6 da Directiva 93/37/CEE.
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vo contrato circular a nivel europeu, no desenvolvimento de uma concor-

réncia efectiva. Quanto as condi¢des que regulamentam cada concurso

devem ser objecto de adequada publicidade por parte das entidades adjudi-
124

cantes .

Quanto a escolha do tipo de processo o concedente poderd livremente

escolher o procedimento mais adequado, e iniciar os procedimentos de
. i ]2 % s Bt

negociagio’ > respeitando as regras e principios do Tratado.

A directiva define algumas regras no que respeita aos contratos celebrados
pelo concessiondrio de obras publicas. Caso o concessiondrio seja também
uma entidade adjudicante os contratos para execucdo das obras devem ser
adjudicadas no pleno respeito pelas disposi¢des previstas em matéria de
contratos de empreitadas de obras publicas. Ao invés, ndo sendo o conces-
siondrio uma entidade adjudicante apenas deve respeitar algumas regras de
publicidade.

O regime juridico de empreitadas de obras publicas, plasmado no Decreto-
lei n.° 59/99, apresenta simultaneamente um regime juridico préprio de
concessdes de obras publicas, respeitando as exigéncias comunitdrias.
Ainda que, este regime juridico se apresente de forma muito simples e
reservada vem colmatar uma lacuna no direito interno.

Ao mencionarmos quais 0s instrumentos contratuais susceptiveis de enfor-
mar a parceria, no ambito do diploma, concluimos que o instrumento privi-
legiado era o contrato de gestdo, servindo o seu clausulado de matriz aos
demais instrumentos contratuais, determinando que o mesmo assumia natu-
reza concessoria.

Assim, a conformidade do regime juridico para o estabelecimento de parce-
rias em satde, em regime de gestdo e financiamento privados, no tocante a
concepgdo e construgdo de obras as normas comunitdrias afere-se pela
andlise do regime das concessdes consagrado no Decreto-lei n.® 59/99.

Em termos sintéticos, o regime das concessdes de obras piblicas consagra
alguns aspectos relevantes que deverdo ser tomados em conta pelo regime
juridico das parcerias em satde.

O regime de concessdes estabelece a obrigatoriedade de um contrato de
concessdo ser precedido de concurso piiblico, iniciando-se o procedimento

24 Acérdio de 20 de Setembro de 1998, processo 31/87, Beentjes n.° 21.
5
" Art. 11.°n.° 3 da Directiva 93/37/CEE.
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com a publica¢@o do anincio de acordo com o modelo anexo ao diploma.
Aplica-se as concessdes os processos de concurso para empreitadas de
obras ptblicas, nos quais se inclui o processo de negociac@o (processo
nacional em que a entidade adjudicante consulta empreiteiros a sua esco-
lha, negociando as condi¢es do contrato com um ou mais entre eles, po-
dendo ser aplicado sem publicagdo de antincio — incluindo a hipétese
nacional de ajuste directo, desde logo sem dependéncia do valor).

O regime juridico de parcerias em satide prevé a precedéncia de procedi-
mento concursal a celebragdo de contrato de gestdo, no entanto, permite
excepcionalmente que em condi¢des especiais a escolha do co-contratante
“seja decidida por despacho do Ministério da Saidde, como referimos anteri-
ormente.

Quanto a publicidade dos concursos e prazo para apresentagéo de propostas
o regime das concessdes eslabelece alguns requisitos, ndo se encontrando
qualquer referéncia quanto aos mesmos no regime juridico das parcerias
em saude.

No que respeita a subcontrata¢do o regime juridico das parcerias em saide
apenas refere a possibilidade da entidade gestora celebrar contratos juridi-
co-publicos, sendo que o regime das concessdes prevé regras especificas
para a mesma.

As cldusulas do caderno de encargos constituem um dos aspectos merece-
dores de maior atengdo por ambos os regimes, sendo que o regime das
concessdes menciona que, entre outros elementos, deverd estabelecer-se o
prazo de vigéncia da concessdo, as condigdes e o modo de exercicio quer
do direito de resgate quer do direito de sequestro. O regime juridico de
parcerias em satide menciona, da mesma forma, que nomeadamente deve-
rdo ser estabelecidos aspectos coincidentes, ndo fazendo no entanto refe-
réncia expressa as condi¢des e modo de-exercicio do direito de sequestro.

Por dltimo, o direito da entidade concedente fiscalizar a actividade da enti-
dade concessiondria consagrado pelo regime de concessdes coaduna-se
com o poder atribuido a entidade publica contratante, pelo regime juridico
das parcerias em saide, de fiscalizagdo da entidade gestora.

Desta andlise, sumdria, ndo se vislumbra incompatibilidades ou ndo con-

formidade das normas do regime juridico das parcerias em sadde, no que
respeita a concepgao e construgdo do estabelecimento, face as normas do

107



regime das concessdes de obras publicas, cujas regras constituem a trans-
posi¢do dos imperativos comunitdrios na matéria.

3. — Terceira questao

Para terminar uma dltima questdao sobrevive ainda neste Estudo. Recor-
demo-la:

Podem as parcerias ser celebradas com outras entidades para além das
entidades do sector privado e social?

Uma resposta sustentada a esta questdo nao poderd ignorar nunca o que
resulta do disposto nos artigos iniciais do Decreto-lei n.° 185/2002. Veja-
mos o que se dispde no art. 1.° daquele diploma:

O presente diploma define os principios e os instrumentos para o estabele-
cimento de parcerias em saiide, em regime de gestdo e financiamento pri-
vados, entre o Ministério da Saiide ou institui¢des e servigos integrados no
Servigo Nacional de Saiide e outras entidades.

Resulta pois deste artigo que estas parcerias associario sempre uma parte
publica, concretamente delimitada — constituida pelo Ministério da Satdde
ou qualquer instituicdo ou servigo pertencentes ao Servico Nacional de
Satde —, de um lado, e, do outro, uma qualquer outra entidade, cuja natu-
reza n@o se encontra, por enquanto, especificada.

Desta primeira leitura do diploma poderia resultar como possivel a celebra-
¢do de parcerias, ao abrigo deste regime juridico, tendo como parceiros de
ambos os lados pessoas colectivas ptiblicas. Ora, como explicaremos de
seguida, tal nio se nos afigura conforme ao espirito do presente diploma.

O entendimento que retiramos deste diploma é que hd a obrigatoriedade de
nesta associa¢@io se encontrar sempre uma parte piblica — repita-se, per-
tencente ao Ministério da Saide ou a qualquer instituigdo ou servigo inte-
grados no Servigo Nacional de Saide — e uma parte néo publica.

E sustentamos este entendimento nos objectivos que com a publicacio
deste diploma se procuram atingir. E estes evidenciam-se, em tom quase
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proclamatério, no texto preambular do Decreto-lei n.° 185/2002. Sendo
vejamos como comega o referido predmbulo:

Constitui uma das prioridades do Governo o aprofundamento das experi-
éncias inovadoras de gestdo de natureza empresarial e de mobilizagdo do
investimento ndo publico no sistema de saiide... (sublinhado, obviamente,
Nnosso).

Nao sendo o seu objectivo principal — este serd desde sempre a prestagio
de cuidados de saide — ndo esquecemos que este tipo de parcerias corpo-
rizam em si a op¢do por um modelo que alivie o esfor¢o financeiro que
vem sendo pedido aos Estados. Ora, ndo se escondendo esta finalidade do
diploma agora em andlise, sempre se dird que ela apenas se concretiza se 0s
parceiros que se procuram — ou que se encontrem — néo forem também
eles financiados por dinheiros piblicos'*.

Cremos pois, como consequéncia da conclusdo que retirdmos no paragrafo
anterior, que a parceria sé pode ser estabelecida tendo por parceiro qual-
quer entidade n@o publica, pertenca esta ao sector privado, ao social, tenha
ela substrato cooperativo ou mesmo fundacional. Parece-nos escapar, de
todo, ao campo de aplicagdo deste enquadramento normativo a existéncia
de parcerias celebradas entre e/ou com entidades piblicas'?’.

Somos assim a avancar desde ja com uma conclusdo. No nosso entendi-
mento a leitura que melhor expressa o ambito de aplicagdo do Decreto-lei
n.° 185/2002, e que € a que retiramos do art. 1.°, é a de que a referéncia a
financiamento privado engloba em si todo o financiamento néo publico e
ndo apenas o realizado por entidades pertencentes ao sector privado.

126 = - g o5
Note-se que ndo estamos a fazer, neste momento, qualquer juizo quanto a rentabilidade

maior ou menor que estes projectos apresentam, ou quanto ao encargo final que serd su-
portado pelos dinheiros piblicos. Preocupa-nos, por enquanto, delimitar com quem o Es-
tado se pode associar para que o esforgo orgamental piiblico seja menor.

Com isto nido queremos dizer que estas sdo juridicamente impossiveis, melhores ou
piores. Apenas afirmamos que a sua disciplina terd que se buscar num outro enquadra-
mento legal que ndo o do Decreto-lei n.° 185/2002
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CONCLUSOES

Do novo regime juridico para as parcerias em sadde apenas decorrem im-
plicacdes em abstracto, dado que o decreto-lei procura estabelecer um grau
de densidade minima. As implicagdes financeiras que decorrem para o
sector publico e, consequentemente, as implicacdes para a actividade de
controlo financeiro do Tribunal de Contas, em concreto, apenas serdo pas-
siveis de andlise partindo de um projecto de contrato, ou de um contrato de
parceria.

Atento o envolvimento financeiro do Estado que estas parcerias ndo dis-
pensam, subsiste a necessidade de regulag@o, uma vez que se poderdo im-
por obrigacGes adicionais a politica publica, requerendo uma actividade de
monitoriza¢éo que abarque todo o processo, desde as motivagdes subjacen-
tes a opcao pela parceria, passando pela fase pré-contratual, até a execugao
do contrato e avaliagdo do mesmo.

Parece-nos de todo conveniente a institucionalizag@o para este tipo de par-
cerias de uma fiscalizagdo integrada, quer interna, quer externa.

Pelo modo como foi instituido o regime juridico destas parcerias, cremos
que a gestdo e financiamento privados serdo sempre abrangidos pelo con-
trato de parceria. As outras actividades poderao sé-lo, ou néo.

Uma parceria s6 deverd ser estabelecida se se demonstrar que representa
vantagens quanto as que resultariam do recurso aos tradicionais meios de
financiamento.

Os indicadores de comparabilidade, que deverdo servir como referéncia
para a avaliagdo da suportabilidade financeira das novas formas de financi-
amento, denominam-se por comparador do sector publico.

Os estudos de viabilidade financeira ndo deverdo ser desenvolvidos apenas
para analisar a potencialidade do langamento de uma parceria, também
deverdo ser realizados ao longo da execugéo do projecto de modo a permi-
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tir recolher dados que demonstrem a sua performance e sustentem a opgao
2o longo do prazo acordado.

O parceiro publico deverd procurar obter ndo a mdxima mas a optima trans-
feréncia de risco, o que pressupde que cada risco especifico seja atribuido
aquele que melhor o possa gerir.

Aquando da actividade de controlo deve ser verificado se o parceiro publi-
co elaborou orcamentos realistas, tanto mais que neste caso concreto nao
existe uma larga experiéncia anterior na modalidade PFI.

Este tipo de parcerias pode proporcionar oportunidades de inovagdo na
prestagdo do servigo, o que serd desde logo uma vantagem quanto a tradi-
cional forma de financiamento puiblico.

Estas novas formas de gestdo e financiamento no sector da saide implicam
nao s6 o reforco da actividade do controlo interno como também do exter-
no (pelo Tribunal de Contas)

0 que implica uma redefini¢ao de objectivos e estratégias das entidades de
controlo, uma vez que estd em causa a apreciacdo de novas realidades,
caracterizadas por complexidade e delicadeza. No sector em estudo acresce
ainda a sua grande sensibilidade social.

E imprescindivel nestas parcerias com gestdo e financiamento privados,
que haja transparéncia quanto ao seu impacto orcamental e existam orga-
nismos de auditoria capazes de analisar antecipadamente, numa visao pros-
pectiva, os efeitos a longo prazo sobre a economia, tendo em conta as pos-
siveis consequéncias sobre as contas piblicas.

A conformidade as normas comunitdrias quando a parceria envolver a
concepgao e construg@o do estabelecimento afere-se pela andlise do regime
das concessdes consagrado no Decreto-lei n.° 59/99, que procede a transpo-
sicdo das exigéncias comunitdrias quanto a coordenacdo de processos de
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adjudica¢do de empreitadas de obras publicas. Do estudo de ambos os
regimes juridicos mencionados ndo se vislumbra a consagrag@o de aspectos
contraditdrios.

Por outro lado, cremos que a parceria sé pode ser estabelecida tendo por
parceiro qualquer entidade pertencente ao sector privado, ao social, tenha
ela substrato cooperativo ou mesmo fundacional.

Assim, escapa, de todo, ao campo de aplicagdo deste enquadramento nor-
mativo a existéncia de parcerias celebradas entre e/ou com entidades puibli-
cas

E, o que antecede, o nosso estudo.

Jodo Parente Fernando Xarepe Silveiro Paula Louro
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PALAVRAS PROFERIDAS POR SUA EXCELENCIA O
CONSELHEIRO PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS NO
ACTO DE POSSE DO VICE-PRESIDENTE JUIZ CONSELHEIRO

ERNESTO LUIS ROSA LAURENTINO DA CUNHA"

" Auditério do Tribunal de Contas — 10 de Outubro de 2002






Senhor Vice-Presidente do Supremo Tribunal de Justica
Senhor Vice-Presidente do Tribunal Constitucional

Senhor Procurador-Geral da Republica

Senhor Vice-Presidente do Supremo Tribunal Administrativo
Senhores Juizes Conselheiros do Tribunal de Contas
Senhores Procuradores-Gerais Adjuntos

Senhor Director-Geral do Tribunal de Contas

Minhas Senhoras e Meus Senhores

Senhor Vice-Presidente,

Acaba Vossa Exceléncia, Senhor Conselheiro Ernesto Cunha, de tomar
posse do cargo de Vice-Presidente do Tribunal de Contas, para o qual foi

eleito pelos seus pares.

Tal sufrdgio é o inequivoco reconhecimento nio s6 das suas competéncias
técnicas e profissionais abundantemente provadas no exercicio das mais
diversas fungdes neste Tribunal e em organismos internacionais, como das

suas qualidades de relacionamento pessoal intra e interinstitucional.
Na verdade o curriculum de Vossa Exceléncia patenteia exuberantemente a

primeira valéncia, sobretudo ao servigo desta Instituigdo desde 1986. Exer-

ceu as fungdes de Subdirector-Geral e Director-Geral deste Tribunal desde
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entdo até 1990, ano em que foi nomeado Conselheiro apds concurso publi-

co e colocado na Sec¢éo Regional da Madeira.

Em Margo de 1994 foi colocado, na 2° Secg¢do do Tribunal, tendo sido
responsdvel pela fiscalizagdo sucessiva, auditoria e verificagdo de contas
dos servigos e organismos do Ministério da Satide, Mar, Defesa e dos Pro-
gramas dos Investimentos do Plano. Trés anos mais tarde, em Agosto de
1997, foi designado pelo Conselho do Atlantico Norte como membro do
International Board of Auditors for Nato, sendo responsavel pela auditorias
financeiras operacionais e de boa gestdo ao comando Aliado Europeu (que
inclui as intervengdes da NATO na Bdésnia e no Kosovo). Em Agosto de
1999, assumiu a presidéncia do 6rgdo internacional de audiioria externa e
independente da Nato, tendo terminado o seu mandato em 31 de Agosto de
2001. Em Agosto deste ano reassumiu fungdes no Tribunal de Contas,
tendo regressado a 2°* Sec¢ao com responsabilidade da fiscalizagdo sucessi-
va, auditoria e verificagdo de contas da drea da Educag@o, Cultura, Ciéncia

e Tecnologia e Desporto.

E do conhecimento geral o apego de Vossa Exceléncia aos valores da ob-
jectividade, transparéncia, bom senso, equilibrio e procura de consen-
sos alargados proclamado aquando da assumpgdo da candidatura a este

cargo.

Acrescentaria eu, como convergéncia de tais valores, a lealdade ¢ honesti-
dade no relacionamento também com o Presidente do Tribunal de Contas,
no interior e no exterior, que tenho como garantidas dada a estreiteza das

nossas relagdes pessoais nesta instituicdo ao longo de dezasseis anos j4.
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Como resulta claro da nossa Lei de Organizagdo e Funcionamento, o Vice-
Presidente substitui o Presidente nas suas faltas e impedimentos e exerce os

poderes que este entender por bem delegar-lhe.

A extensdo da delegacdo de competéncias como é 6bvio depende das cir-

cunsténcias pessoais e funcionais do Presidente e do Vice-Presidente.

Nio pode haver conflito entre as respectivas legitimidades, sem prejuizo
de se dever ter como seguro que a legitimidade do Presidente do Tribunal
de Contas lhe advém do voto popular concentrado no Presidente da Repu-
blica que, por imperativo da Constituicdo da Repiblica, o nomeia por um

mandato de 4 anos.

No actual quadro legislativo e regulamentar, hd um conjunto de circunstan-
cias que exigem um repensar e relancamento do Tribunal de Contas,
enquanto “érgdo supremo de fiscalizagdo da legalidade das despesas ptibli-

2

cas’.

Os objectivos estratégicos que enformam o programa de fiscalizacao
2002/2004 ora em vigor, o primeiro a ter em conta os recursos humanos
afectivos e potenciais decorrentes do preenchimento do quadro aprovado

na sequéncia do D.L. n® 440/99, sdo ndo obstante demasiado ambiciosos.

Na verdade, o refor¢o de controlo do crescimento e racionalidade da despe-
sa publica e da gestdo da divida, incluindo a administrativa, a intensifica-
¢do das auditorias financeiras das contas, o desenvolvimento das auditorias
de gestdo bem como da utilidade social e qualidade das prestagdes do sec-

tor publico, exige opgoes realistas de programacao, dada a limitagdo dos

121



recursos humanos disponiveis, sem embargo da possibilidade de se langar

mao de “outsourcing” quando adequado.

Entretanto, estdo em curso reformas estruturais das financas puablicas
que necessariamente se vao repercutir na actividade do Tribunal de Contas,

aumentando o seu de complexidade e responsabilidade.

Complexidade e responsabilidade que ja se mostram acrescidos com a
nova Lei do Enquadramento do Orcamento do Estado (Lei n® 91/2001,

de 20 de Agosto), como tive ocasido de realgar noutra oportunidade.

A este respeito impde-se sublinhar alguinas inovagoes essenciais: a obri-
gatoriedade de estruturagdo por programas das despesas de investimento
mais significativas (art® 15° n°® 3); a exigéncia do saldo global nulo ou posi-
tivo para o or¢amento de cada servigo ou fundo auténomo (art® 22° n° 1); a
exigéncia de informagdo da consolidagdo do orcamento do SPA na dptica
da contabilidade publica e na Gptica da contabilidade nacional (art® 34° n° 1
d) e c)); a exigéncia de maior actuag@o quer de sistemas de controlo interno
quer nos sistemas de controlo externo, cometendo-se expressamente a
Assembleia da Republica e ao Tribunal de Contas 0 acompanhamento ao
longo do ano da execuc¢ao orcamental; o encurtamento do prazo para o
Governo apresentar a C.G.E. a Assembleia da Reptiblica — até 30 de Junho
do ano seguinte aquela a que respeita — e do prazo para esta a aprovar,

precedendo parecer do Tribunal de Contas — até 31 de Dezembro seguinte.

Acresce que as recentes alteragdes aquela lei atribuem ao Tribunal de Con-
tas participagdo na verificacao do cumprimento do principio da estabili-

dade orcamental, o que passa pela incorpora¢do na ordem juridica portu-
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guesa do Pacto de Estabilidade e Crescimento e do Sistema de Contas

Nacionais e Regionais (SEC 95).

Para além disso, a implementagdo da colaboragdao com a Comissao de
Execucao Orcamental da Assembleia da Reptblica que jd estd em curso
implicard seguramente um aumento das responsabilidades do Tribunal de

Contas.

Tudo isto coloca particulares exigéncias de técnicidade aos recursos huma-
nos disponiveis e postula além do mais especificas necessidades de forma-

¢d0 a implementar no préximo ano.

A Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas — Lei n® 98/97 —

leva ja cinco anos de aplicagao.

A necessidade de alteragoes decorrentes de algumas dificuldades na sua
aplicacdo, tem sido j4 manifestada pelo Presidente, pelo Plendrio Geral e

pelas Secgoes.

Dificuldades ao nivel das competéncias gestiondrias do Presidente, da
eficdcia do regime de recusa de visto, da praticabilidade do acompanha-
mento da execug@o do OE ao longo do ano, da classificagdo das competén-
cias instrutérias do Ministério Publico para a introdugdo de processos de
efectivagio de responsabilidades financeiras, do regime processual da 3°
Seccdo. E agora também ao nivel da compreensdo do papel do Tribunal de

Contas na verificag@o das exigéncias da estabilidade orgamental.
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E pois chegada a oportunidade de reiniciar o procedimento de sugestio
da alteracao da Lei n® 98/97. Para tanto conto com a preciosa coadjuva-
¢do de Vossa Exceléncia, Senhor Vice-Presidente, alids beneficiando da
experiéncia e alta competéncia demonstrada aquando da sua participagéo
no grupo de trabalho que preparou o texto daquela lei apresentado ao Go-

verno de entao.

Obviamente para preparar forma mais eficiente possivel, a discussdo e
aprovacdo pelo Plendrio Geral das respectivas sugestdes a apresentar ao

Governo de agora.

Senhor conselheiro Ernesto Cunha, Vice-Presidente empossado.

Apraz-me registar o significado da elei¢do de Vossa Exceléncia, marcada
pelo principio da rotagdo de funcdes em toda a sua extensao — magis-
trados, chefias, auditores e consultores — expressamente convocado na
proclamagdo da sua candidatura a este cargo, felicitd-lo e felicitar o Plené-
rio Geral pela sua escolha, e desejar-lhe o maior sucesso de exercicio des-

tas fungdes.

Da minha parte, e da parte dos Servicos de Apoio que Vossa Exceléncia
conhece profundamente, poderd contar com toda a cooperacao e disponi-
bilidade a qualquer hora e em qualquer lugar, garantida que estd a sua
cooperagdo atravessada pela objectividade, transparéncia, ponderagdo e

procura de consensos alargados, em suma, lealdade institucional.
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Tudo para que a imagem e prestigio do Tribunal de Contas perante os res-
tantes 6rgdos de soberania e os cidaddos contribuintes, continue intocada

apesar de vicissitudes, evitdveis umas e inevitdveis outras.

Resta-me finalmente agradecer ao Senhor Conselheiro Alves Cardoso,
a disponibilidade manifestada sempre na substituicio do Presidente, nas
suas faltas ou impedimentos bem como o exercicio das competéncias dele-
gadas relativas a presidéncia da 1* Sec¢do, que mereceu o apreco dos Se-

nhores Conselheiros que a integram exarado na acta da ltima sessao.
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A INDEPENDENCIA DO AUDITOR®

Intervengdo de sua Exceléncia o Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas — Dr. Alfre-
do José de Sousa, nas comemoragdes da profissdo de revisor oficial de contas promovido
pela Ordem dos Revisores Oficiais de Contas, realizada no Hotel Ritz — 19 de Julho de
2002.






I. Antes de mais cumpre-me felicitar a Ordem dos Revisores Oficiais de
Contas, por esta Comemorag@o dos 30 anos de profissdo dos seus mem-
bros.

Escorado na “crescente relevancia que vem sendo reconhecida ao papel
do revisor oficial de contas na defesa do interesse piblico, subjacente
a credibilidade do exame as contas das empresas e outras entidades”, o
legislador (DL. N° 487/99, de 16 de Novembro), ou seja o Estado, ele-
vou a entdo Camara dos Revisores Oficiais de Contas ao estatuto da
Ordem Profissional

E com toda. a justiga, ja que a sinceridade e rigor da contabilidade das
empresas e demais agentes econémicos que o revisor oficial de contas
deve garantir é um pilar fundamental de uma saudavel economia de
mercado, quer no interesse dos investidores, quer dos consumidores,
quer sobretudo do Estado.

Impde-se recordar sempre que o Estado, enquanto sociedade politica-
mente organizada, enquanto prestador dos bens e servigos que mais
ninguém pode prestar a colectividade em geral e aos cidaddos em parti-
cular, sé6 pode funcionar com as receitas baseadas na actividade eco-
némica dos contribuintes.

Os revisores oficiais de contas, enquanto garantes do cumprimento das
regras técnicas da contabilidade dos agentes econémicos, e a sua Or-
dem, enquanto supervisora da implementacao do respectivo cédigo de-
ontolégico e da correcta aplicagdo daquelas regras técnicas, desempe-
nham manifestamente uma misséo de interesse piblico que ao Estado
cumpre acautelar.

Muito me honra pois, como Presidente do Tribunal de Contas, e fago-o
com muito gosto pessoal, intervir nesta sessdao comemorativa abordando
um tema da maior importincia e actualidade: a independéncia do audi-
tor, do auditor publico em primeira linha, mas ainda do auditor privado,
que também desenvolve como deixamos dito, uma actividade profissio-
nal de interesse piiblico.

Dai que esta dicotomia deva ser atenuada, e deva ser encontrada um

maximo denominador comum ao nivel das regras técnicas e deonto-
légicas.
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II

A minha jd longa experiéncia em organismos internacionais designa-
damente pelo facto de o Tribunal de Contas de Portugal ser membro do
Conselho Directivo do INTOSAI (Organizacao Internacional de Ins-
tituicoes Superiores de Financas Publicas) e de diversos grupos de
trabalho desta organizagdo internacional que comemora os seus 50 anos
no congresso de 2004, diz-me que se tende a caminhar nesse sentido,
por acgdo conjugada da INTOSAI e da IFAC (Federagao Internacio-
nal de Contabilistas).

O grande capital das entidades que levam a cabo a func¢ao de auditoria
é a credibilidade dos seus produtos, ou seja a sua opinido sobre as
demonstragdes financeiras ou sobre a gestdo das entidades auditadas.

Isto para que os administradores e demais responsaveis das entidades
auditadas fiquem conscientes da regularidade e correcg@o contabilistica,
financeira e patrimonial da sua gestdo ou da necessidade das medidas a
tomar para corrigir a sua actuagao futura.

Isto para que os accionistas e investidores privados e piiblicos — no
Estado, grande sociedade anénima, os accionistas sdo os contribuintes —
fiquem confiados na boa aplica¢@o dos seus dinheiros, nas boas priticas
de gestao.

A qualidade do produto da auditoria externa, ou seja a credibilidade
e confiancga, assenta basicamente em dois pilares: a independéncia do
auditor e o rigor da aplicag@o das normas técnicas e deontoldgicas in-
ternacionalmente aceites.

Deter-me-ei primeiramente na independéncia do auditor piblico.

Devo sublinhar que hoje a missdo mais destacada, das Instituicdes Su-
periores de Controlo das Finangas Publicas € a auditoria de legalidade
e de boa gestao financeira.

Nas I.S.C. anglo-saxénicas, quer do regime de auditor-geral quer de
regime colegial, sem fungdes jurisdicionais (p.ex. E.U.A., Canad4, Rei-
no Unido, ou Alemanha e T.C. da C.E.) a auditoria externa é mesmo
sua a actividade exclusiva.
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Nas I.S.C. de modelo napolednico, com as da Europa do Sul e da Amé-
rica Latina, apesar da sua vocagdo jurisdicional, a funcdo de auditoria
externa tende a ser predominante face as outras valéncias.

Quando em Janeiro de corrente ano conferi posse aos 29 auditores-
coordenadores e auditores-chefes do Tribunal de Contas tive o ensejo
de proferir algumas palavras, que julgo oportuno reproduzir aqui e ago-
ra, de convocagio a pratica dos valores da independéncia e do rigor téc-
nico.

“Tem sido prdtica deste Tribunal exercer a fungdo de auditoria dentro
dos pardmetros técnicos e deontologicos internacionalmente aprova-
dos.

Ganham aqui particular acuidade as regras consagradas no Manual
de Auditoria ¢ no Regulamento da 2“ Sec¢do de que os relatos desta
auditoria devem ser claros, precisos, objectivos, sustentados na evidén-
cia da factualidade, e de preferéncia ndo adjectivados, em particular,
de dominio das conclusées.

De igual modo é aqui especial e da maior relevincia, a exigéncia que o
nosso Manual de Auditoria faz aos auditores em matéria de principios
deontologicos: independéncia, imparcialidade e responsabilidade.

Mas no que concerne as auditorias de gestdo financeira hd ainda que
ter sempre presente regras técnicas incontorndveis que também o nos-
so Manual de Auditoria consagra, e que sdo expressdo do consenso das
organizagoes internacionais nesta matéria.

A apreciacdo da gestdo financeira, e as observagéoes criticas, devem
ter como suporte a comparagd@o da gestdo em causa “com métodos de
gestao externa similares”, com as “normas de boa prdtica” através da
comparagdo com ratios de “inputs” e “outputs” de organizagoes simi-
lares.

Nunca é demais lembrar que compete, em geral, aos auditores-
coordenadores e aos auditores-chefes, na dependéncia funcional dos Se-
nhores Conselheiros, manter e reforcar em todas as auditorias das res-
pectivas dreas de responsabilidade a qualidade da sua realizacdo, o
mesmo € dizer, observéncia rigorosa de todas aquelas regras técnicas e
deontoldgicas.
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Permitam-me que a este respeito convoque também uns quantos princi-
pios vertidos nessa obra notdvel que é o Manual de Value for Money,
do NAO do Reino Unido, cuja traducao em portugués em 1998 fiz pu-
blicar e distribuir neste Tribunal.

O objectivo do controlo da gestao financeira deve ser “demonstrar aos
organismos, onde jd se realizou auditoria, maneiras de fazer poupan-
¢as financeiras ou reduzir custos; fornecer melhor qualidade de servi-
¢o; fortalecer e realcar os seus processos administrativos, organizacio-
nais e de gestdo e alcangar os seus objectivos de forma menos dispen-
diosa”.

Isto é: os relatorios de auditoria “devem fornecer um valor acrescen-
tado aos organismos auditados”, ndo exagerando os defeitos nem os
descontextualizando, apresentando as conclusbes de modo neutro: "os
factos devem falar por si”.

A exigéncia de rigor € tao grande que nele se alerta: “basta um erro
para langar diividas sobre o restante relatério” de auditoria.

Impée-se sublinhar ainda que um dos meios preconizados para melhor
atingir tal desiderato, é o didlogo construtivo em todas as fases da au-
ditoria com o organismo auditado (pdg. 59, 67, 72, 77), tendendo para
um acordo quanto a factualidade apurada e sua apresentagdo (85).

Para ndo falar ja nos mecanismos de controlo interno de qualidade
dos relatdrios de auditoria, e até na sua sujeicdo a avaliagdo de enti-
dades externas académicas de reputado mérito (pdg. 116).

O Tribunal de Contas sendo uma institui¢do do Estado das mais anti-
gas e de grande tradigdo historica, é uma instituicdo nova em fase de
(re)construgcao na senda da modernidade da eficdcia do controlo finan-
ceiro.

Nesta (re)construgdo tém os senhores auditores-coordenadores e audi-
tores-chefes ora empossados um importante papel no ambito dos servi-
¢os de apoio técnico-operativo, obviamente e sempre, sob a supervisao
dos Senhores Conselheiros.
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S6 na senda do rigor técnico, da objectividade e independéncia se po-
derdo obstaculizar acusagoes de invasao da drea politica, que infeliz-
mente comegaram a surgir nos iltimos tempos, inclusive, na comunica-
¢do social.

S assim se continuard a garantir a credibilizacd@o do Tribunal de
Contas, iinica via para alcangar o seu prestigio perante os cidaddos
contribuintes, e no dmbito do Estado, como drgéo de controlo financei-
ro cujos produtos acrescentam valor a organizacdo e funcionamento
eficaz do Sector Piiblico Administrativo e do Sector Piiblico Empresa-
rial”.

E esta conduta profissional do auditor — de isengo e rigor técnico — que
constitui um dos pilares que suporta a qualidade do seu produto — a
credibilidade, confianca e utilidade dos relatorios de auditoria.

Os valores que lhe estdo subjacentes e integram o interesse publico da
auditoria externa das finangas publicas so a sinceridade das previsdes
orcamentais e das contas publicas (em Franga tém a dignidade de prin-
cipio constitucional), a transparéncia e boa gestio da aplicagdo de di-
nheiros publicos e a cooperag@o na correcgdo dos procedimentos legais
e gestiondrios da Administragdo.

III.A independéncia da L.S.C. perante os restantes poderes do Estado,
designadamente o Executivo, € o pressuposto fundamental da realizag@o
desses valores.

Desde a criagdo da INTOSAI, em 1953, no Congresso de Cuba, uma
das recomendagdes mais recorrentes dos seus Congressos trienais, € a
que concerne a independéncia das I.S.C.

Na Declaracao de Lima, saida do IX Congresso da INTOSAI, realiza-
do em 1977 no Peru, a independéncia das I.S.C. e dos seus auditores,
ndo s6 funcional como financeira, foi consagrada como principio estru-
turante das instituigdes de controlo externo das finangas piblicas.

Em 1998 no Congresso de Montevideu foi aprovada a constitui¢do de
uma “task force”, liderada pela 1.S.C. do Canadd e de que o Tribunal de
Contas de Portugal faz parte, com o mandato de examinar a situag@o
das 1.S.C. membros da INTOSAI no que respeita a independéncia e
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apresentar recomendacdes sobre os meios e vias necessdrios a alcangar
este objectivo.

Em 2001, essa “task force” foi constituida em sub-comité integrado no
Comité de Normas de Auditoria, jd existente e em pleno funciona-
mento.

Na sua reunido de Toronto, de 24 a 26 de Junho dltimo, em que o Tri-
bunal de Contas de Portugal participou, significativamente, realizada no
Canadian Institute of Chartered Accountants o sub-comité sobre a in-
dependéncia produziu um texto sobre as condi¢des de aplicagdo dos
principios basicos da independéncia das 1.S.C.

Apesar de ainda ndo ser oficial, porque ainda ndo aprovado em con-
gresso, vale a pena passar em revista os principios topicos desse texto.

1. Quanto a independéncia

1. A Independéncia das SAI deve estar firmemente enraizada na
constituicdo e na legislagdo do pais.

1.1 Os Directores das SAI (e os “Membros” nas instituigoes colegiais)
devem ser nomeados, reconduzidos ou exonerados pelo Poder Le-
gislativo ou pelo Chefe de Estado ou por aprovagdo do Poder Le-
gislativo. As condig¢bes para a sua nomeagdo, recondugdao, admis-
sdo para desempenhar o cargo, aposentagdo e exonera¢do devem
estar especificadas na constituigcdo, nos estatutos ou na legislacao
apropriada para cada caso.

1.2 A nomeagdo deve ser por um periodo suficientemente longo e fixo,
de forma a permitir que os Directores das SAI (e os “Membros”)
cumpram os seus mandatos sem receios nem retaliacées.

1.3 As SAI devem elaborar o seu proprio orcamento e submeté-lo di-

rectamente ao Poder Legislativo (ou comissdo sua) para aprova-
cdo.
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As SAI devem gerir o seu préprio or¢amento e ter liberdade para
gerir a sua distribuicdo, da maneira que considerarem mais con-
veniente.

2. Quanto a funcao de auditoria

2. As SAI devem ter poderes para investigar ndo sé como é que os
dinheiros e bens piiblicos sdo utilizados pelo receptor ou benefici-
drio, independentemente da sua natureza legal, mas também a co-
branga das receitas devidas ao governo.

2.1 A menos que a lei assim o exija especificamente, as SAI nao de-
vem fazer audiforia a politica governamental mas limitarem-se a
verificar a sua implementagdo e emitir comentdrios, conclusoes,
conselhos e recomendagaoes.

2.2 Embora devam respeitar as leis decretadas pelo Poder Legislativo
que lhes sdo aplicdveis, as SAI ndo devem estar sujeitas a direc-
¢do e interferéncia do Poder Legislativo nem do Poder Executivo
no que diz respeito a seleccdo das questoes de auditoria assim
como a programacdo, planeamento, condugdo, informagdo, e
acompanhamento das auditorias.

2.3As SAI devem ter liberdade para decidir sobre o conteiido dos
seus relatorios de auditoria e fazer observagoes e recomendagoes,
tendo em conta, sempre que se justifique, as opinides das entida-
des que foram inspeccionadas.

As SAI devem ter liberdade para decidir sobre o timing dos seus
relatorios de auditoria excepto nos casos em que os requisitos do
relatdrio sd@o determinados pela lei.

3. Quanto a deontologia e coeréncia

3. As SAI devem evitar todo e qualquer caso, ou algo que pareca ser
indicio, de conflito de interesses nas suas relacoes com as organi-
zagdes que foram alvo de auditoria. Nao devem, em nenhuma cir-
cunstdncia, estar envolvidas, ou parecerem estar envolvidas, na
gestao das organizagbes nas quais foi realizada a auditoria.

135



Devem garantir que ndo haja uma grande proximidade de relaci-
onamento entre os seus funciondrios e as entidades as quais fazem
as auditorias.

3.1As SAI devem aplicar as suas actividades os mesmos padroes que
aplicam as organizacoes nas quais realizam as auditorias se qui-
serem demonstrar e manter a sua reputa¢do e credibilidade. Para
isso, devem:

- Utilizar padrées de trabalho e auditoria, assim como cum-
prir um cédigo de ética, todos eles baseados nos documen-
tos oficiais da INTOSAL

- Apresentar prova da economia, eficdcia e eficiéncia das
suas actividades.

- Criar uma fungdo adequada de auditoria interna.

- Estar preparadas para se submeterem voluntariamente a
mesma forma de verificagdo do seu desempenho, e audito-
ria independente das suas contas, adequada a especificida-
de do seu meio e respeitando a sua independéncia”.

Nio obstante a especificidade do regime dos auditores piblicos — inte-
grados num organismo do Estado, qualquer que seja o seu nivel, estru-
tura e competéncia — muitos daqueles principios podem e devem ser
aplicados ao revisor oficial de contas que se integra em sociedades ci-
vis ou comerciais ou exerce a actividade a titulo individual.

Basta percorrer os textos da IFAC da FEE - Federation des Experts
Comptables Europeens — ou, em Portugal o articulado do Estatuto desta
Ordem (DL n° 487/99, de 16 de Novembro) e do seu Cédigo de Etica e
Deontologia Profissional, para constatar a consagracdo de tais principi-
0s.

IV.No que respeita as regras técnicas de contabilidade e auditoria
tem-se verificado nos tultimos anos sobretudo, a nivel internacio-
nal uma busca de harmonizacao entre o sector publico e o sec-
tor privado.
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(DHistoricamente a contabilidade piblica foi durante muito tempo
uma contabilidade de caixa, que reflectia apenas fluxos financeiros,
entradas e safdas de dinheiros num dado periodo®.

Tinha como elemento estruturante um or¢amento, com previsdo de
receitas e de limites as despesas, sobre o qual no final da geréncia se re-
produzia uma conta com a mesma sistematica.

Na contabilidade de caixa nfo se recenseavam imobilizacdes, dividas,
stocks, créditos nem compromissos ainda ndo pagos.

A necessidade de mudanca para uma contabilidade piiblica, mais
proxima da contabilidade geral das empresas, como instrumento nfo
s6 da gestdo financeira como da avaliacdo dos resultados e respectiva
responsabilidade deparou com sérios obstdculos doutrinais e praticos.

A Franga, foi curiosamente, o 1ltimo pais a resistir 2 mudanga, operada
com a lei orgénica das leis de finangas publicada em Agosto de 2001®.

Em Portugal a transformagio iniciou-se com a Lei de Bases da Conta-
bilidade Piblica — Lei n® 8/90 de 20 de Fevereiro —, cujos art’s. 14° e
15° dispem:

- “O sistema de contabilidade dos servigos e organismos com
autonomia administrativa serd unigréfico, devendo ser or-
ganizada uma contabilidade analitica indispensdvel a avali-
acao dos resultados da gestéo.

- O sistema de contabilidade dos servigos e organismos dota-
dos de autonomia administrativa e financeira serd digrafico
e moldado no Plano Oficial de Contabilidade (POC), no
plano de contas especialmente aplicdvel as institui¢des ban-
cdrias ou ainda noutro plano de contas oficial adequado.

Segue-se de perto a intervengio do autor feita no encerramento da Conferéncia “A Contabi-
lidade Publica na Reforma da Administragdo Central e Local” — Instituto de Estudos
Superiores de Contabilidade — Hotel da Lapa — 20 de Margo de 2002.

~ Cfr. René Demeestere, Pour une reforme de la comptabilité piblique, Revue Francaise de

3

Finances Publiques, n° 65, pig. 138.
Cfr. Revue Frangaise de Finances Publiques, n° 76.

137



Os sistemas de contabilidade aplicdveis aos servigos e organismos da
Administracdo Central deverdo prever, a par de uma contabilidade de
caixa, uma contabilidade de compromissos ou encargos assumidos
aquando do ordenamento das despesas”.

Seguiu-se do DL. n® 155/92 de 28 de Julho — Regime da Administra-
¢ao Financeira do Estado — que revogou 31 diplomas fundamentais da
contabilidade publica que vinham desde a 3* Carta de Lei de 1908.

No preambulo daquele diploma, sublinha-se que “integrando a contabi-
lidade de caixa com as contabilidades patrimonial e analitica, o
P.O.C.P. veio aplicar “na Administracao Publica planos de contabi-
lidade que sdo essencialmente adaptagdes de Plano Oficial de Contabi-
lidade aplicavel ao sector privado”.

. Esta aproximacdo dos sistemas de contabilidade do sector piblico aos

sistemas de contabilidade de actividade econémica privada nos Estados,
tem sido acompanhada de modo persistente a nivel das respectivas or-
ganizacoes internacionais, visando a sua harmonizacao, senio mes-
mo a sua unifica¢@o no essencial.

No ambito das normas e principios de contabilidade, a Comissao das
Normas Contabilisticas (CNC) da INTOSAI presidido pelo Auditor-
Geral dos Estados Unidos (GAO) publicou, em 1992, dois Estados con-
tabilisticos e um estudo conexo que passavam em revista as utilizagGes
e objectivos dos relatérios financeiros publicos e das informagoes fi-

nanceiras fornecidas pelos governos®.

Em 1995, a mesma Comissao publicou o Quadro das normas contabilis-
ticas que introduziu e ampliou os Estados contabilisticos de 1992.

Para o Congresso do Uruguai, em 1998, a CNC elaborou o Guia de
aplicag@o do quadro das normas contabilisticas, constituido por relaté-
rios sobre as financas locais e sobre o conjunto das finangas publicas, o
qual fornece orientagdes praticas as ISC sobre o modo de aplicagdo do
Quadro das normas contabilisticas.

4

Cf. Intervengao do autor referida na nota 1.
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Este Guia conjuga as bases contabilisticas utilizadas pelos membros da
INTOSAI reconhecendo, no entanto, que estas, assim como as priori-
dades dos relatérios financeiros de cada institui¢do, podem diferir.

Assim, o Guia recomenda que as bases contabilisticas sejam aplicadas
em fungdo das necessidades dos utentes dos relatérios das contas publi-
cas e dos objectivos dos relatérios financeiros, em conformidade com o
Quadro das normas contabilisticas.

Sendo, por outro lado, certo que o Guia néo recomenda especificamente
a contabilidade de exercicio, mostra as vantagens deste procedimento e
constitui, neste sentido, um instrumento eficaz para que as ISC possam
incentivar activamente os respectivos governos na melhoria da elabora-
¢do dos seus relatérios financeiros.

A INTOSAI tem mantido uma colaboracio estreita com o Comité
do Sector Publico da IFAC, onde a CNC tem estatuto de observador
no intuito de contribuir para optimizar as normas internacionais de con-
tabilidade para o sector ptiblico (IPSAS) propostas por este Comité.

Até a data foram aprovadas dezassete IPSAS, as quais visam melhorar a
qualidade da informac@o financeira dos Estados e aumentar a transpa-
réncia ndo sé das contas pliblicas(s).

Estd pois em curso um caminho que visa, em matéria de normas
contabilisticas a maior aproximac@o do sector publico e do sector
privado por acg¢@o articulada da INTOSAI e da IFAC.

IV.Esta articulagéo a nivel da INTOSAI e da IFAC também se tem verifi-
cado no que respeita as normas de auditoria.
Realizaram-se ja proficuos debates entre o Banco Mundial e a IFAC
acerca das possibilidades de harmonizag@o de normas internacionais de
auditoria, com a participagido do General Accounting Office (GAO) dos
E.U.A. e da I.S.C. da Suécia, que € a coordenadoras do grupo de traba-
lho da INTOSALI sobre esta matéria.

5 Entretanto no sector privado e a nivel internacional hda um grande movimento para a adop-
¢do a partir de 2005 de normas internacionais de contabilidade (NIC) — Cf. Comunicagio da
Comissdo Europeia intitulada “A estratégica da UE em matéria de informagdo financeira: o
caminho a seguir [COM (2000), 359 final]”.
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O interesse do Banco Mundial na harmoniza¢do das normas de audito-
ria do sector publico e do sector privado prende-se com os investimen-
tos e financiamentos em paises subdesenvolvidos e em vias de desen-
volvimento.

Tal harmonizagdo permitiria o estabelecimento de um grau de confianga
nas L.S.P. daqueles paises beneficidrios e na sua capacidade de controlo
financeiro dos respectivos governos.

Na reunido entre o grupo de trabalho da INTOSAI, a IFAC e o Banco
Mundial ocorrida em 26 de Abril dltimo foi tentada uma plataforma de
entendimento cujos desenvolvimentos de aguardam com grande expec-
tativa.

A aprovacdo de tal plataforma € tanto mais importante, quanto € certo
que, na actualidade se verificam com frequéncia crescente a contratagio
de empresas privadas de auditorias a organismos do sector estatal.

VILE de conhecimento de todos a escala de fraudes contabilisticas ocor-
ridas nos Estados Unidos a partir do caso Enron e ndo s6, que arrasta-
ram a queda continua das cotagdes nos mercados de capitais e ao agra-
vamento da crise de confianca dos agentes econémicos que tende a
alastrar.

A actividade de revisdo e auditoria de contas, em que a mais grossa
quota de mercado se concentra em cinco empresas multinacionais, so-
freu grave revés na sua credibilidade.

De tal modo, que o Presidente dos Estados Unidos acaba de tomar me-
didas drasticas quer de controlo apertado das empresas e seus responsa-
veis das actividades de auditoria por entidade independente quer a nivel
do agravamento de sangdes criminais.

Mas também nas “contas publicas” designadamente dos paises da Euro-
landia, a engenharia orcamental tem sido incrementada com per-
versao do principio da sinceridade que, como j4 referi, estd expres-
samente consagrado no ordenamento juridico-financeiro em Franga.

E af estdo as reiteradas censuras publicamente difundidas do Banco
Central Europeu aos Estados membros do Euro, pelas “contabilidades
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criativas” visando disfargar os desvios as exigéncias do Pacto de Estabi-
lidade e Crescimento.

O cada vez mais extenso fenomeno da globalizacao a que assistimos,
na drea militar, econdmica, financeira, da informagao, da politica inter-
nacional unipolar, deve ser acompanhado de regulacao vinculativa de
todos os Estados.

Na drea da contabilidade e da auditoria essa regulacdo ha-de passar,
perdoem-me a ousadia desta sintese final, pela implementagdo dos se-
guintes principios:

1. Harmonizag@o internacional dos sistemas contabilisticos, das nor-
mas de auditoria e dos cédigos deontolégicos dos auditores;

2. Institui¢do da avaliagdo da qualidade das auditorias ndo s6 no seio
das I.S.C. ou das ordens profissionais mas também por entidades
independentes;

3. Desconcentragdo das empresas de auditoria e intensificagdo da
concorréncia;

4. Dispersao dos clientes das empresas de auditoria (jd vi expressa a
tese dum dirigente de uma grande empresa de auditoria de que ne-
nhum cliente deve representar mais de 10% da respectiva factura-
¢do), e rotag@o dos auditores;

5. Segregacdo entre as actividades de auditoria e outras da mesma
empresa, designadamente a consultadoria;

6. Penalizagdo agravada das fraudes contabilisticas.

Termino, congratulando-me com a efeméride, desejando a Ordem dos
Revisores Oficiais de Contas os maiores sucessos na sua actividade de
interesse publico, na defesa dos valores da independéncia dos audito-
res/revisores e na vigilancia da realizagdo pratica das regras técnicas e
deontoldgicas que devem enformar a nobre actividade profissional dos
seus membros.
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“OS CUSTOS FINANCEIROS DA JUSTICA™"

Intervengio de Sua Exceléncia o Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas — Dr.
Alfredo José de Sousa no Col6quio Internacional Custos da Justigca organizado pela Proju-
ris e Associagio Internacional de Direito Processual, realizado em 25 de Setembro no audi-
tério da Faculdade de Direito de Coimbra.






E com muito gosto e satisfagio que felicito a ProJuris e a Associagdo Inter-
nacional de Direito Processual, pela realizagdo deste Coléquio Internacio-
nal que versa um tema da maior importancia e pertinéncia, nos dias que
correm, tanto em Portugal como no estrangeiro.

O tema do Coldquio “Custos da Justi¢a” convoca desde logo a perspectiva
financeira desta funcio incontorndvel do Estado democrético.

Acedendo honrosamente ao convite para estar presente nesta sessdo de
abertura’ o Presidente do Tribunal de Contas ndo poderia deixar de respon-

der positivamente a interpelacdo do Prof. Alvaro Dias, organizador deste
evento, para fazer uma abordagem financeira deste tema.

Obviamente que o faz, dados os condicionantes do tempo, duma forma
telegrafica e factual mas com pistas significativas para ulteriores reflexdes.

Num registo financeiro os Custos da Justi¢a sdo as despesas realizadas pelo
Ministério da Justiga em cada ano com a prestagao dos servigos de justica
no sentido mais amplo do termo.

Escolhemos como amostra, para o efeito, os anos de 1993 a 1995 e os de
1999 a 2001, com a condicionante, que desde ja se aponta, de os nimeros

de 2001 ainda serem previsdes orgamentais.

A este critério ndo foi alheio o contexto politico de cada um destes triénios.

1. Custos Financeiros da Justica: sua evolucao

Os valores da despesa total do Ministério da Justica e o seu peso face a
despesa total da CGE s@o os seguintes:

Milhdes de contos

1993 1994 1995 1999 2000

I - Servicos Integrados e FSA 111,0 118,0 136,4 189,8 217,1

II - FSA e Serv. Int. -

todos Ministérios 6.625,1 | 7.636,6 | 8.8520 | 12.1873 | 12.585,6 | 15.752,1

Percentagem 1,7% 1,5% 1,5% 1,6% 1,7%

Fonte: CGE, excepto 2001/0E

I Em 25 de Setembro de 2002
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Analisados os recursos financeiros totais geridos pelo Ministério da Justica
e o respectivo peso na despesa do Estado, pode concluir-se que este é na
verdade diminuto, oscilando entre 1,5% (anos de 1994, 1995 e 2001) e
1,7% (anos de 1993 e 2000).

Desagregando-se a despesa nas dreas consideradas com maior relevéncia,
vejamos as respeitantes ao pessoal e as aquisi¢des de bens e servigos cor-

rentes e de capital:

Milhdes de contos

1993 1994 1995
Despesas com o pessoal 76,532 80,450 89,455
Qutras despesas correntes 26,464 26,115 35,883
Despesas de capital 8,030 11,475 11,062
TOTAIS 111,027 118,041 136,402

1999 2000 2001
Despesas com o pessoal 119,401 134,982 139,402
Outras despesas correntes 48,016 60,194 59,612
Despesas de capital 22,405 21,882 32,398
TOTAIS 189,823 217,059 231,413

Fonte: Conta Geral do Estado, excepto 2001/0E

Pode constatar-se que as despesas com o pessoal (que ascendem a cerca de
70% da despesa total) cresceram ligeiramente, registando-se um acréscimo
de 17% em cada um dos triénios.

No final do 1° triénio da amostra, o nimero total de funciondrios e agentes
situava-se em cerca de 22.000, e, no final do 2° triénio, em cerca de 29.000,
o que corresponde a um aumento percentual de 32%.

Quanto as despesas com a aquisig@o de bens e servigos correntes, verificou-
se um menor crescimento no segundo triénio (24%) relativamente ao pri-

meiro (36%).

" Por sua vez, as despesas de capital (bens inventaridveis de longa durag@o)
aumentaram cerca de 38% no primeiro triénio e 45% no segundo.
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No que diz respeito ao Investimento, verificou-se que o peso do Ministério
da Justi¢a no total do PIDDAC, foi o seguinte:

Anos Ministério da Justica no
Total do PIDDAC (%)

1994 2.3
1995 1.9
1999 2.5
2000 2.9

2001(*) 2.6

Fonte: DPP

(*) Valores provisérios

Conclui-se, portanto, que o valor mais baixo se registou em 1995 (1,9%) e
o mais elevado em 2000 (2,9%).

Quanto a reparticdo do Investimento no M. Justi¢ca, os valores sdo os se-
guintes:

MilhGes de Contos

Anos Total do Despesa realizada
Piddac | Reg. Notariados | Tribunais | Est. Prisionais | Outros | Total

1994 497,448 1,143 4,900 2,731 | 2,725 | 11,500

1995 592,630 759 4,923 1,857 | 3,702 | 11,241

1999 851,310 1,362 7,520 9,053 | 3,671 | 21,608

2000 761,510 1,226 7372 8,512 | 4,689 | 21,800
2001 (*) | 942,576 2,219 6,572 8,365 | 7,405 | 24,563

Fonte: DPP

(*) Valores provisérios

Face aos nimeros apontados, verifica-se que os Tribunais e os Estabeleci-
mentos Prisionais sdo as dreas que absorvem maiores recursos financeiros,
sendo que no primeiro triénio o maior peso é dos Tribunais, enquanto que
no segundo € dos Estabelecimentos Prisionais.

Por iltimo, importa referir que se considerarmos um periodo de 8 anos
(1993-2000), a despesa total do Ministério da Justica aumentou 106
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milhSes de contos (de 111 para 217,1 milhdes de contos) correspondentes a
um crescimento de 96%.

No que diz respeito ao PIDDAC, verificou-se um crescimento em patama-
res:

- 1994 a 1996 despesas de investimento da ordem dos 11.5 milhdes de
contos

- 1997 a 1998 despesas de investimento da ordem dos 18.2 milhGes de
contos

- 1999 a 2000 despesas de investimento da ordem dos e 21.6 milhdes de
contos

Quanto a despesa com o pessoal este acompanhou, com ligeiras oscilacdes
o crescimento da despesa total do Ministério.

2. Controlo da Gestao Financeira da Justica

No que respeita ao Controlo da Gestao Financeira do Ministério da Justiga,
importa fazer uma sumdria abordagem do sistema de controlo interno do
Governo e do controlo externo desenvolvido pelo Tribunal de Contas.

Os recursos financeiros geridos no ambito do Ministério da Justica provém,
em parte, do Orcamento do Estado e, em parte, dos Cofres.

O Cofre dos Conservadores, Notdrios e Funciondrios de Justica (CCNEFJ),
criado em 1938, arrecada as receitas cobradas pelos servicos do registo e
notariado e as receitas previstas no Cédigo das Custas Judiciais.

O Cofre Geral dos Tribunais (CGT), criado em 1946, arrecada as receitas
das delegagdes nas Comarcas e as previstas no Codigo das Custas Judiciais.

Os pagamentos efectuados com verbas oriundas dos dois Cofres oscilaram
entre um minimo de 48% (em 1994) e um méximo de 53% (em 1993) das
despesas totais (com 51% em 2000) — (Fonte: Dossier Justica).

Desde 1946 que ambos os Cofres eram geridos por um Conselho Adminis-
trativo.
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Em 1983 a responsabilidade pela gestao das receitas e despesas dos Cofres
passou a ser atribuida ao Gabinete de Gestdo Financeira (GGF), entdo
criado.

A legislagdo que regulamentou o funcionamento dos Cofres era omissa
quanto ao seu grau de autonomia, em especial do Cofre Geral dos Tribu-
nais. Por essa razdo, o Tribunal de Contas, em Abril de 1949, deliberou que
apenas o Cofre dos Conservadores, Notdrios e Funciondrios de Justica, e
nao também o Cofre Geral dos Tribunais, passava a ter de lhe apresentar as
suas contas para julgamento.

Desde 1982, o diploma que aprovou o regime de “Contas de ordem™ (apli-
cdvel aos fundos e organismos que apresentassem orgcamentos privativos
com um total de receitas préprias igual ou superior a 10 000 contos) isenta-
va ambos os Cofres da sua aplicagao.

Em 1987, a Lei do Or¢amento do Estado veio estabelecer que a gestao das
receitas e despesas dos dois Cofres, administradas pelo Gabinete de Gestdo
Financeira, ficava sujeita ao regime geral aplicavel aos fundos e servigos
auténomos e que o Tribunal de Contas apreciaria a legalidade de todas as
despesas autorizadas e pagas pelo Gabinete de Gestdo Financeira, bem
como a eficiéncia da respectiva gestéio econdémica, financeira e patrimonial.

Mas logo em 1988 a Lei do Orcamento do Estado veio reconhecer um
regime transitrio e prever a adopg¢éo de medidas necessdrias a adaptagado
dos departamentos do Ministério da Justiga as regras gerais da contabilida-
de piiblica.

Daf que, desde entio, os Cofres ndo tenham aplicado o regime de “Contas
de Ordem”, apesar de legalmente ndo estarem isentos da sua aplicagao,
continuando a arrecadar receitas e a realizar despesas sem expressao nem
em or¢amento privativo nem no Or¢amento do Estado.

Estas situagdes andémalas foram sublinhadas numa auditoria realizada pela

Inspecgao-Geral de Finangas, em cujo relatério, de Janeiro de 2001, se
afirma:

- Em 31 de Dezembro de 1999, os Cofres da Justica apresentavam

saldos de geréncia depositados a ordem da Caixa Geral de Depési-

tos, no montante de 50 milhdes de contos, questionando-se a opgao

2 DL n°459/82, de 26 de Novembro.
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pelo ndo depésito nos cofres do Tesouro por forma a rentabilizar
tais aplicagdes a favor do Estado;

- O regime orcamental implantado a nivel do Cofre dos Conservado-
res, Notarios e Funciondrios da Justica ndo leva em conta, desi-
gnadamente, a regra da plenitude or¢amental e o principio do or-
camento bruto, tendo, em 1999, ficado por or¢amentar, quer na re-
ceita quer na despesa, cerca de 36,7 milhdes de contos;

Recentemente, foram tomadas algumas medidas que poderdo permitir que
as situagdes andmalas verificadas venham a ser ultrapassadas.

Com efeito, em 2000, foi extinto o Gabinete de Gestdao Financeira e criado
o Instituto de Gestdo Financeira e Patrimonial da Justica (IGFPJ)’, orga-
nismo que passou a ser responsavel pela gestdo dos recursos financeiros
provenientes do Cofre Geral dos Tribunais e do Cofre dos Conservadores,
Notédrios e Funciondrios de Justiga e dos bens afectos ao Ministério.

Nos termos da sua lei orgénica, compete-lhe:

e Arrecadar e administrar as receitas do Cofre Geral dos Tribunais
e do Cofre dos Conservadores, Notdrios e Funciondrios de Justi-

ca;

e Elaborar os or¢amentos dos Cofres e respectivas alteracdes e as-
segurar a sua execugao;

e Assegurar o controlo financeiro da utiliza¢@o das verbas;

e Elaborar a respectiva conta de geréncia;

e Apreciar e submeter a aprovac@o superior as dotacoes globais a
atribuir aos servigos suportados pelos Cofres, bem como as res-
pectivas alteragdes.

Importa ainda sublinhar, no dmbito da citada reforma do Ministério da
Justica, a cria¢do da Inspec¢do-Geral dos Servigos da Justi¢a a qual compe-
te efectuar auditorias, sindicéncias, inquéritos e inspecgdes com o objectivo

3 Esta situagdo verificou-se com a aprovagio da nova lei orginica do Ministério da Justica. A
lei orginica do IGFPJ veio a ser aprovada através do Decreto-Lei n® 156/2001, de 11 de
Maio.
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de apreciar a legalidade dos actos e avaliar o desempenho e a gestio admi-
nistrativa e financeira dos servigos e organismos do Ministério da Justica.

Também assume importincia, embora noutro contexto, a cria¢do do Gabi-
nete de Auditoria e Modernizagao, servigo do Ministério da Justica respon-
sdvel por efectuar uma permanente auditoria do sistema e qualidade aos
tribunais e aos demais servicos da administragéo da justica.

E ainda prematura, atenta a sua recente criagdo, qualquer avaliagio do
trabalho desenvolvido pelo Instituto de Gestao Financeira e Patrimonial da
Justica, designadamente no sentido de se apurar se as situagdes andmalas
indiciadas nas diversas auditorias e inspecgdes realizadas ao longo dos
dltimos anos.

Estdo, pois, criadas condi¢des para uma gestdo financeira mais eficaz do
Ministério da Justi¢a, bem como do respectivo controlo interno.

O que se por um lado facilita a ac¢do do érgao de controlo externo que é o
Tribunal de Contas, postula que logo que oportuna seja programada uma
auditoria ao sistema de justica numa 6ptica da boa gestéo financeira.

Alids, a semelhanga do que se vem passando noutros Estados da Unido
Europeia.

Com efeito, em Franga, na Assembleia Nacional, foi constituida, em De-
zembro de 2000, no dmbito da Comissao de Finangas, de Economia e do
Plano, uma Missao de Avaliacdo e de Controlo dos Meios dos Servigos
Judicidrios.

Do relatério final da sua actividade, publicado em 26 de Setembro de 2001,

sublinham-se as seguintes conclusdes:

- As dotagdes financeiras para a Justica ndo poderdo aumentar infinita-
mente, devendo, por isso, optimizar-se a sua utilizacdo, havendo que
tornar mais eficaz e racional a utilizagado dos meios humanos e materiais
que lhes estao afectos;

- O aumento de efectivos pode ndo ser acompanhado por um efectivo
melhoramento quotidiano dos servigos da Justica;
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- Devera também ser implementado o trabalho dos servi¢os de inspecgio
no sentido de procederem a uma avaliagdo da gestio administrativa e
financeira dos servigos da Justica.

Por sua vez, em Espanha, foi realizada uma auditoria, pelo Tribunal de
Contas espanhol, sobre diversos aspectos da gestdo dos Tribunais Econé-
mico-Administrativos, relativa aos exercicios de 1989 a 1992, com o objec-
tivo de apreciar a eficécia e eficiéncia da sua organizagéo.

Foram analisados a utilizag@o dos instrumentos inerentes ao Or¢amento por
Programas, a gestdo dos recursos humanos e materiais respectivos.

No relatério final, destacam-se as seguintes conclusoes:

- Nio sio definidos correctamente os objectivos e indicadores que deve-
riam conduzir a actividade dos Tribunais, na medida em que a politica
de actuagd@o centrou-se exclusivamente em resolver o maior ndmero
possivel de recursos;

- Consequentemente, verificou-se um certo esquecimento tanto da finali-
dade dltima que deve ser prosseguida pelos Tribunais (satisfazer os pe-
didos de justica dos administrados e contribuir para o melhoramento da
Administragdo Tributdria) como dos principios que devem enformar a
sua actuagdo (justiga, objectividade, legalidade, igualdade, para citar
apenas 0s mais importantes).

- Tanto o aumento do ndmero de pessoal como dos custos financeiros
afectos ndo teve como resultado directo uma maior eficdcia e eficiéncia
no seu funcionamento;

- A insuficiéncia da aten¢do prestada pelos Tribunais & gestdo orcamen-
tal, conjuntamente com a excessiva fragmentacio das competéncias es-
tabelecidas em matéria de gastos e reconhecimento de obrigacdes, tem
como consequéncia uma gestao pouco eficaz, sendo frequentes os erros
cometidos.

Em face disso, o Tribunal recomendou a tomada de duas medidas essenci-

ais:

- por um lado, a elaboragdo de um plano conjuntural que abordasse os
aspectos que necessitassem de aten¢iio com maior urgéncia (vg estabe-
lecimento de objectivos concretos do nimero de recursos a resolver por
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cada Tribunal e a obrigacéo de os resolver por ordem de antiguidade na
respectiva entrada e o exercicio efectivo de um controlo interno admi-
nistrativo);

por outro, a realizagdo de um estudo aprofundado para uma reforma
estrutural que, a médio prazo, pudesse adequar os Tribunais a um
modelo mais idéneo para o cumprimento dos requisitos e finalidades
que a lei estabelece (vg estabelecimento de procedimentos simplifica-
dos para recursos de valores menores).

Justifica-se, pois, concluir que amplos debates sobre “Os Custos da Justi-
¢a”, entendida como os custos do sistema judicidrio e de todos os subsiste-
mas que, a montante e a jusante, garantem a cidadania, sdo da maxima
importancia ndo sé para os respectivos gestores como para os 6rgaos de
controlo da boa aplicagéo dos recursos publicos nele envolvidos.

Finalmente permitam-me uma incurséo sobre o fundo do tema deste encon-

tro.

Se se quiser optimizar os custos, a reforma da Justica em curso nos ultimos
anos em Portugal deve passar necessariamente por algumas linhas de forca,
entre as quais:

Celeridade através da desburocratizagdo dos procedimentos judicials,
para-judiciais e post-judiciais, sem prejuizo das indispensaveis garanti-
as dos cidaddos e da certeza e seguranga do direito;

Racionalidade dos custos dos sistemas, cujas unidades orgénicas devem
ser distribuidas geograficamente por critérios de economia, eficdcia e
eficiéncia, designadamente da rede de comarcas do interior, aproveitan-
do as sinergias das novas tecnologias informadticas, e a celeridade da
rede de transportes inter e intra-urbanas, e ndo por critérios regionais e
locais de agrado eleitoralista, como vem sucedendo nas tltimas déca-
das;

Racionalidade que exige a integragdo da jurisdi¢do administrativa nos
tribunais tributdrios existentes na 1* insténcia, admitindo-se a separac@o
apenas em Lisboa, Porto e Coimbra, precedido da integragcdo no Cédigo
do Procedimento Administrativo ¢ na Lei de Processo dos Tribunais
Administrativos, do procedimento e contencioso tributdrio, respectiva-
mente;
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Celeridade e racionalidade que exige a unificagdo do regime procedi-
mental, simplificado e administrativizado, da execucéo civel e fiscal,
sem prejuizo, naturalmente, das garantias contenciosas dos executados;

Celeridade e racionalidade que exige a reforma do recurso para o Tri-

bunal Constitucional de molde a impedir que constitua uma 4* instincia
de recurso das decisoes judiciais.
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ASSEMBLEIA DA REPUBLICA






Resoluc¢ao da Assembleia da Repiiblica n.® 58/2002

SUMARIO:

Aprova o relatério e a conta da Assembleia da Repiiblica referente ao
ano de 2000

TEXTO:

Resolugdo da Assembleia da Repiblica n.° 58/2002

Aprova o relatério e a conta da Assembleia da Repuiblica referente ao
ano de 2000

A Assembleia da Repiiblica resolve, nos termos do n.° 5 do artigo 166.°
da Constitui¢@o, aprovar o relatério e a conta da Assembleia da Repu-
blica referente ao ano de 2000.

Aprovada em 3 de Outubro de 2002.

O Presidente da Assembleia da Republica,

Jodo Bosco Mota Amaral.
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INSTITUICOES CONGENERES






UMA RECONSTRUCAO DOUTRINAL DA
DESCENTRALIZACAO: APLICACAO AO CONTROLO
EXTERNO’

Por: Ubaldo Nieto de Alba"™

Conferéncia proferida na sessdo de inaugura¢do do "Encontro Santander 2002: O Tribunal
de Contas perante o novo século (20 anos de Lei Orgénica), celebrado na Universidade
Internacional Menéndez Pelayo, em 11 de Julho de 2002.
Traduzido para a Lingua Portuguesa por CPL (Consultores Profissionais de Linguas, Lda),
tendo esta tradugio sido objecto de revisio do autor.

" Presidente do Tribunal de Contas de Espanha
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1. AMBITO INSTITUCIONAL

O contexto politico e institucional é fundamental para caracterizar o
funcionamento de um sistema de controlos publicos. Assim, nos sistemas
abertos, a descentralizag@o politica acarreta a descentralizagdo econdmica,
a qual exige tipos de gestdo fundamentada, valores crescentes baseados na
participag@o, no compromisso e na responsabilidade, e onde os controlos,
longe de se confundirem, tendem a diferenciar-se, constituindo um elemen-
to condicionador da prépria organizacdo e impulsor de procedimentos
eficazes de gestdo. Ao contrdrio do que acontece nos sistemas fechados,
nos sistemas abertos levanta-se a questao da integracdo dos seus elementos
constituintes e do seu meio envolvente, aspectos que ultrapassam a nature-
za das organizagdes centralizadas e hierdrquicas, bem como a das gestdes
burocraticas. De facto, nos sistemas abertos a ética situa-se a um nivel
superior de integragdo e criagdo, mediante a dialéctica da cooperag@o.

Mas a maior diferenca existente entre os sistemas fechados e abertos é
a seguinte: embora no primeiro caso, a propria estrutura organizacional do
controlo obedega a modelos centralizados e burocriticos, no segundo, tanto
os controlos internos, dependentes do Governo central e dos Governos
regionais e locais, como os controlos externos, dependentes dos Parlamen-
tos nacional e regionais, se organizam de forma descentralizada, o que
levanta problemas de coordenacéo, tendo em conta que a eficdcia deve ser
alcangada respeitando os vérios enquadramentos de legitimidade instituci-
onal.

As alteragdes normativas experimentadas pelo Tribunal de Contas ao
longo do século passado foram paralelas a evolugdo politica da época.
Assim, nos periodos politicos em que o sistema era mais fechado (ditadura
de Primo de Rivera - com o chamado Supremo Tribunal da Fazenda Pibli-
ca; regime de Franco - com o Tribunal de Contas do Reino), os controlos
interno e externo, que dependiam, respectivamente, do Executivo e do
Parlamento (Cortes), confundiam-se, além de que também nio havia um
verdadeiro controlo parlamentar. A medida que fomos passando por perio-
dos de maior liberdade e democracia, estes controlos foram-se diferencian-
do e o controlo externo do Tribunal de Contas foi recuperando a sua inde-
pendéncia relativamente ao Executivo (periodos liberais da II Reptblica).

A Constitui¢ao de 1978 consagrou o Tribunal de Contas como 6rgao
supremo de fiscalizagdo das contas e da gestdo econdémica do Estado e do
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sector publico, através dos seus artigos 136.° e 153.° que, tal como o artigo
4.° da Lei Orgénica do Tribunal, referem expressamente o controlo da
actividade das Comunidades Auténomas (CC. AA.). O artigo 136.° supraci-
tado, de forma implicita, e o artigo 1.2° da Lei Orgéanica do Tribunal, de
forma explicita, contemplaram a possibilidade de os Estatutos de Autono-
mia das Comunidades Auténomas preverem 6rgaos préprios de fiscaliza-
cdo externa. Deste modo, encontramo-nos perante um modelo aberto no
qual se descentraliza a gestéo e, por conseguinte, o seu controlo.

2. NOVAS REALIDADES E VALORES: A GLOBALIZACAO

A partir de 1978 foram surgindo novas realidades em matéria de inte-
gragdo, globalizagdo e descentraliza¢do que, no dmbito da nossa Constitui-
¢do, podem ser perfeitamente assumidas, como por exemplo a atribuicao a
uma organizagdo ou institui¢do internacional de competéncias previstas
pela Constitui¢do, o desenvolvimento do Estado autonémico e o controlo
da actividade das Comunidades Auténomas. De facto, é verdade que os
processos de descentralizagdo adquiriram um novo significado perante as
novas realidades, e valores da integracdo e da globalizacdo, o que tem le-
vantado novos problemas para a arquitectura institucional herdada do naci-
onalismo do século XIX, a qual é chamada a implementar e desenvolver
Constituicdes democraticas abertas em meios mais complexos com base
numa legalidade cientifica, legada pela modernidade, prépria de sistemas
fechados da era industrial.

A era industrial sucedeu a era da informacao, a qual deu, por sua vez,
lugar a era da complexidade. Na sociedade global, os meios de comunica-
¢do social desempenham um papel fundamental, mas isto néo significa que
esta sociedade seja mais transparente. Vivemos num mundo em que a in-
formac@o ndo reproduz a realidade, nem a perfeita objectividade que estd
por detrds ou para além das imagens que dela nos oferece a comunicagdo
social. A sociedade global é mais complexa e, por conseguinte, mais insté-
vel.

Quanto maiores forem a integracdo e a globalizagdo, maior serd a
necessidade de descentralizagdo. A nivel global hd mais multiplicidade,
heterogeneidade, diversidade e, por conseguinte, mais instabilidade, pelo
que, contrariamente ao que acontece a nivel local, o individuo se sente
menos seguro. Portanto, 2 medida que os espagos sociais e econémicos se
vdo integrando e globalizando, os espagos psicoldégicos e politicos atomi-
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zam-se perante todas estas singularidades que tendem a identificar o ho-
mem com o seu lugar de origem, as suas crencas, a sua cultura e a sua
lingua. A razao de ser deste processo estd, em que ao integrar e globalizar a
diversidade resulta uma maior complexidade, geradora de instabilidade e
insegurancga, de uma transparéncia menor, onde a solidariedade e os contro-
los sociais sdo considerados mais remotos. Mais importante ainda, o pre-
dominio das transacgdes (internet, correio electrénico, etc.) sobre as rela-
¢Oes pessoais debilita os valores sociais.

A sociedade global, com a dilui¢do das fronteiras, deixa de se limitar a
esfera do poder dos Estados nacionais, passando a estar aberta a uma vasta
rede de relagdes que se tece a nivel global. Nestas relagdes é plenamente
assumida a diversidade das linguas, das culturas, das crengas, das ragas,
etc., e procuram-se convergéncias que conduzam a novas estratégias de
cooperagdo exigidas pela integragdo e globalizagdo. Isto requer uma gestao
e um controlo destes processos complexos tendo em vista a criagdo de
novos quadros juridicos e regras de jogo baseadas na estratégia da coopera-
¢do e universalmente aceites, em que a cooperag@o e os acordos responsa-
veis celebrados entre os actores do meio global - locais, nacionais e supra-
nacionais - constituem a primeira resposta aos processos de integracdo e
descentralizagao.

Neste meio envolvente, descobrimos um didlogo, uma dialéctica do
global e do local, que j4 € habitual designar de "glocalizagao". Isto deve-se
ao facto de o global nio ser, de forma alguma, indiferente, como costuma-
mos pensar, as fixagdes territoriais. Face aos efeitos de distanciamento
provocados pela integracido e a globalizagdo, o apego ao local funciona
como um contrapeso, uma compensag¢ao. Mas o pélo "local", na dialéctica
da globalizagdo, ndo encontra resposta nessa descentralizag@o territorial
que apenas contempla particularismos elementares em que o regional e o
local s@o vistos como um lugar puro e idilico. A dialéctica da globalizagdo
também tem a ver com particularismos nacionais e realidades transnacio-
nais no ambito da integracio e da globalizagdo. Esta situac@o gera tensdes e
contradi¢des, pelo que estes processos complexos devem ser geridos e
controlados através do Direito.

A primeira tensao prende-se com o que é ascendente, com o longin-
quo, a universalizag@o e a centralizacdo. Sao necessdrias regras e institui-
coes juridicas que, sem ter em conta a localizagdo espacial, sejam, respecti-
vamente, aplicadas e implementadas de maneira uniforme. E a técnica do
Direito uniforme e dos Tribunais internacionais. Estas novas realidades, no
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ambito aberto da nossa Constituigdo, podem ser perfeitamente assumidas.
Assim, é possivel atribuir a uma organizagdo ou institui¢do internacional,
através de uma Lei Orgénica, "competéncias previstas pela Constitui¢do"
(artigo 93.° C.E.).

A segunda tensdo tem a ver com o descendente, com o que € proximo,
com a particulariza¢@o e descentralizagdo, ¢ exige regras e normas juridicas
internacionais que digam respeito nao sé as relacdes entre Estados (como o
Direito internacional cldssico), como aos individuos e grupos privados. O
Direito da integracdo e globalizagdo preocupa-se em garantir aos individu-
os um certo nivel de proteccdo dos seus direitos fundamentais ou em asse-
gurar as empresas o acesso a determinadas condi¢Ges de concorréncia, mas
nio em assegurar o equilibrio entre os Estados, nem o carécter pacifico das
suas relagdes.

A legalidade cientifica da modernidade, prépria dos sistemas fechados
de ordem, estabilidade e equilibrio, ndo estd apta para desenvolver sistemas
abertos em que se coloca o problema da integragdo dos seus elementos
constituintes e do seu meio envolvente, nem tdo-pouco no que se refere ao
caso dos processos evolutivos e auto-organizacionais, geradores de desor-
dem, instabilidade e desequilibrios, na origem da nova ordem. Com a sua
l6gica reducionista do "isto ou aquilo" do "e/ou", acaba por impedir o dia-
logo necessdrio a integragio dos seus elementos constituintes e do seu meio
envolvente.

Negri' afirma que a racionalidade da modernidade é, de facto, uma 16-
gica linear que transforma em unidade os sujeitos, controlando as suas
diferencas através da dialéctica. A racionalidade moderna € um célculo do
individuo, uma transcendéncia que anula a sua esséncia singular. A nova
racionalidade caracteriza-se pelos seus contrdrios: a criatividade contra o
limite e a medida, o procedimento/processo contra 0 mecanismo do direito
natural e a maquina constitucional, a multiplicidade contra a uniformidade
e a cooperago contra o comando.

Entendemos que, no nosso caso, o desafio ndo consiste propriamente
em alterar a Constituicdo aberta de 1978, mas antes em aplicd-la com base
na logica da integracdo e da criagdo suscitada pela legalidade cientifica
emergente da complexidade.

! Antonio Negri, El poder constituyente. Ensayo sobre las alternativas de la modernidad. Ed.

Ensayo, pp. 398-403.
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3. O DESAFIO DA DESCENTRALIZACAO

Em Espanha, o isolamento do regime anterior fomentou organizagdes
politicas, sociais e econdmicas centralizadas. O Estado assumia competén-
cias que, num sistema descentralizado, caberiam normalmente a outras
entidades territoriais (autonémicas e locais), a outros agentes socio-
econémicos (sindicatos e patronais), a outras institui¢des (como o mercado)
e, inclusive, ao préprio cidadao que deve assumir, numa sociedade aberta, a
sua quota-parte de responsabilidade inerente ao seu grau de liberdade. E a
Constituigdo de 1978 que, ao consagrar este nivel superior de integragdo e
criagdo préprio do Estado social e democrético de direito, nos obriga a
assumir a descentralizacdo de um sistema aberto. O processo descentraliza-
dor, tanto a nivel socio-econémico como a nivel territorial, representa um
longo caminho na nossa histéria recente, um caminho repleto de tensdes,
que agora adquire um novo valor com a integragdo e a globalizag@o.

Os processos de integracdo a nivel europeu e global fazem-se de baixo
para cima e, ao assumir simultaneamente a diversidade (linguas, culturas,
etc.), procuram espagos de convergéncia que possam permitir estratégias de
cooperagdo e integracdo. Em Espanha, no dmbito da constru¢do do Estado
descentralizado, este processo € invertido. Antes de se chegar as autonomi-
as, inclusive a do nivel municipal, partiu-se de um Estado centralizado que
assumia competéncias das entidades territoriais de grau inferior. Hoje,
estamos perante um processo de descentralizagdo do Estado que contrasta
com as exigéncias dos actuais processos de integragdo e globalizacdo. Este
contraste manifesta-se da seguinte forma:

1) Por uma retérica que coloca mais &nfase nessas identidades, singulari-
dades e diversidades regionais, hoje em dia totalmente assumidas pela
nova sociedade global, do que nas convergéncias. Quando as singulari-
dades sdo elevadas a categoria de agravo, € dificultado o didlogo ence-
tado para a procura de espagos de integracdo da diversidade e de coope-
racao.

2) Pelo facto do poder autonémico, através da lingua, da cultura, da edu-
cacdo e das entidades locais, ser utilizado no dmbito de um processo de
reconstrugdo paciente de uma sociedade que, no conjunto, se recusa a
ficar enquadrada em esferas mais reduzidas de poder com capacidade
para a modelar. Num mundo que se integra e globaliza, onde o todo nao
¢é a simples soma das suas partes, o que se pode criar € mais importante
que o que se pode conquistar ou cagar. O futuro ja nfo € uma continua-
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3)

cdo do passado, mas antes uma consequéncia do préprio futuro. A 16gi-
ca reducionista de alguns nacionalismos perante esta resisténcia da so-
ciedade chega a fomentar uma moral, quase depredadora, que tende a
explicar e a legitimar esta caga. O chamado espago da prépria decisdo,
que encerra a ideia de uma entidade soberana e independente, ja ndo faz
sentido na integragdo e na globalizacdo, onde estes conceitos estdo pres-
tes a desaparecer, tal como as fronteiras. No dmbito de uma cidadania
tinica e de uma sociedade global, deixam de existir identidades sobera-
nas e independentes. Apenas ficam essas identidades e simbolos locais,
ou parafernélias, que olham mais para o passado do que para a constru-
¢do do futuro. No ambito industrial, comercial e financeiro sao dificul-
tados os intercdmbios e a integragdo no progresso global.

No dominio politico, o processo descentralizador, que conduziu as
Comunidades Auténomas, sup6s uma reproducéo fractal do Estado. Ou
seja, cada organizacdo autondmica reproduz o modelo do velho Estado.
Isto supde a admiss@o de elementos de indefini¢do e instabilidade per-
manente de um Estado descentralizado que se integra, o que se torna in-
compativel com um projecto comum que permita dispor de uma forca
com poder de gestdo e de negociacdo a nivel global, capaz de potenciar
os elementos positivos e de controlar os elementos negativos do proces-
so de integraciio e de globalizagdo. Esta clonagem, em contextos mais
reduzidos, de um modelo de Estado nagdo que desaparece na integra-
¢do, é portadora de genes envelhecidos, a saber: o desaparecimento das
empresas publicas territoriais mediante os processos de privatizagdo a
nivel central, o chamado "malabarismo normativo" e a desordem cria-
dos em matéria de hordrios comerciais, concorréncia, regulamentaco
da utilizagdo do solo, meio ambiente, etc., com a consequente fractura
que estes fenémenos representam a nivel da unidade de mercado e da
harmonizag@o necessdria com a Unigo Europeia.

Também as novas realidades da integracao e da globalizagdo levantam

problemas na altura de aplicar o modelo aberto da nossa Constituigio (arti-

go 150.° e 153.°), no que se refere a essa légica reducionista do "isto ou

aquilo" do "e/ou".

Vejamos as dificuldades doutrinais que suscita a interpretagéo, na

legalidade cientifica da modernidade, do tema complexo das competéncias
exclusivas. Para entender de que forma se compatibiliza a competéncia
exclusiva de uma Comunidade em matérias tais como a agricultura, o
comércio, a inddstria, etc., com a competéncia igualmente exclusiva do
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Estado na coordenagio da actividade econdémica, tendo em conta a sua
responsabilidade constitucional de garantir a igualdade entre os espanhdis,
a igualdade de mercado ou a coesdo social, é necessario pensar-se num
modelo de responsabilidades partilhadas. O Tribunal Constitucional avali-
ou as dificuldades decorrentes da expressdo utilizada e salientou o sentido
marcadamente equivoco com que o adjectivo "exclusivo" € utilizado na
Constitui¢ao e nos estatutos (Sentenca do Tribunal Constitucional - STC -
de 5/1982). Esta situagdo levou o Tribunal Constitucional a afirmar a evi-
déncia de que a operagdo juridica de somar competéncia exclusivas se
transforma em partilhas (STC de 13/1992). As limitagdes da l6gica reduci-
onista do "isto ou aquilo” do "e/ou", leva a operagao juridica de somar para
se chegar a conclusdo de que as competéncias sfo partilhadas, ou seja, ao
"isto e aquilo" do "e/e" da l6gica prépria da integragdo cooperativa, como
Veremos a seguir.

No que se refere a chamada "segunda descentralizacao", observamos
que a Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL), ratificada por Espanha,
tem dois principios base: o de subsidiariedade e o de eficdcia e proximida-
de na gestdo dos assuntos ptiblicos. Assim, pode-se dizer que o fortaleci-
mento das entidades politicamente descentralizadas, consequéncia directa
do Estado do bem-estar ¢ do novo significado que as politicas publicas
devem ter, hi-de ser o resultado 16gico dos principios da CEAL. Trata-se
de uma descentralizagdo que visa aproximar a gestdo e o controlo onde
existem os servigos, ¢ que contempla o novo significado que lhe é conferi-
do pela integracdo e globalizacao.

O Tribunal Constitucional qualifica a autonomia local mencionada no
artigo 137.° da Constitui¢do como sendo "de fraca intensidade", por estar
sujeita a Lei e n@o estar directamente reflectida na Constitui¢do, contraria-
mente ao caso das Comunidades Auténomas. As Corporagdes Locais
(CC.LL.) ndo tém uma esfera de competéncias indisponivel garantida cons-
titucionalmente, contrariamente as Comunidades Auténomas. Mas as Cor-
poragdes Locais, com a sua legitimidade e possibilidade de adoptar politi-
cas publicas préprias, sdo mais do que um terceiro tripé em que assenta o
nosso Estado autondmico. Constituem partes do "todo" de um Estado des-
centralizado e integrado na U.E. Tudo isto exige novos principios de coo-
peragdo entre a Administragdo Geral do Estado, as Comunidades Aut6no-
mas e as Corporagdes Locais, bem como normas e medidas administrativas
que garantam esta cooperac¢@o do nosso Estado descentralizado e integrado
na U.E. Ou seja, € necessario proceder a uma reconstrucaio doutrinal.
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4. RECONSTRUCAO DOUTRINAL

Ao longo da histéria, procurou-se vdrias formas de legitimar os sabe-
res (Platdo, Aristételes, Descartes, etc.). O método cientifico de que pro-
vém as leis cientificas, ou seja a chamada legalidade cientifica, ¢ equiva-
lente a uma "constituigdo" na qual as leis ordindrias® tém origem. A emer-
géncia destas constituicdes ndo é alheia as mudancas de realidades e de
valores de cada época. Na vida cientifica articulam-se ideias e crencas - a
ciéncia ndo é uma excepgao -, de tal forma que as vérias constitui¢Ges cien-
tificas devem grande parte do seu bom funcionamento ao grau de crenga
que sobre elas se tem tido. Esta legalidade cientifica serve ndo s6 para
elaborar teorias cientificas, como também para nos aproximarmos das
realidades e sabermos como funcionam. Também é geradora de modelos
politicos, sociais e econémicos. Muitos dos mecanismos democraticos,
sociais e econémicos foram criados, aplicados e mantidos na legalidade
cientifica da modernidade. Esta eliminou a verdade e a autoridade exterior
para as substituir por uma racionalidade externa e excluente, acompanhada
por uma crenga no progresso linear. Isto deu origem a um poder autoritério
e tecnocrdtico que, ao paralisar e reprimir o didlogo, contribuiu para que a
histéria do Ocidente se aproximasse mais de uma histéria de intolerdncia e
confronto.

Embora as ciéncias fisicas e bioldgicas j4 se tenham libertado das
visdes cldssicas mecanicistas e lineares e estejam a evoluir segundo a dia-
léctica da complexidade, na ordem social e econémica, por efeito de ideo-
logias com pretensdes de globalidade, esta legalidade cientifica do pensa-
mento linear estd a durar mais do que era suposto. A nova legalidade cienti-
fica da complexidade ndo avaliza a crenga nessa razdo moderna de saber
como funciona o mundo, pois qualquer ac¢do individual, por mais micros-
cépica que seja, dd origem, através do chamado "efeito borboleta", a gran-
des acontecimentos. Isto faz com que o homem e a existéncia humana
tenham mais importincia. As actividades politicas, sociais, econémicas e
culturais que cruzam o globo, além de implicarem interac¢Oes entre 0s
Estados que constituem a comunidade mundial, s@o significativas para os
individuos, gerando correlagdes de grande alcance, as chamadas "correla-
¢des macroscépicas”, que transcendem o ambito local préprio do pensa-
mento linear. No entanto, a dialéctica, no pensamento complexo, consiste
no "e/e" do "isto e isso", e contempla a dindmica do processo complexo
como as duas faces da mesma moeda, com tendéncias ascendentes e des-

Ver Nieto de Alba, Historia del tiempo en economia: Prediccion, caos e complejidad. Ed.
McGraw Hill, p. 36.
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cendentes, de universalismo e particularismo, mais concretamente, de glo-
balizagdo e regionalizagdo, de centralizagdo e descentralizagdo e de inte-
gracio e diversidade’.

Na nova legalidade cientifica da complexidade, ao principio "causa-
efeito" sucede o principio holistico onde o "todo" depende de cada elemen-
to que, por seu turno, depende do "todo". Estas partes, por sua vez, podem
ser 0 "todo" de outras partes. A estabilidade do sistema depende das nor-
mas e das regras do jogo dos valores partilhados que emanam do préprio
sistema onde a ética se situa a um nivel superior de integracio cooperativa
e de responsabilidade. Se cada elemento conhecer e entender a dindmica do
"todo", as consequéncias dos seus actos no sistema global em que se move
serdo diferentes das dos actos de um elemento que sé entende a sua prépria
situagdo, o que leva a reforcar o conceito da prépria responsabilidade e a
integrar o custo da estabilidade. Ao que foi dito, temos a acrescentar que,
na complexidade, o "todo" € maior do que a soma das suas partes, por con-
seguinte, o que se pode criar é mais importante do que aquilo que se pode
conquistar no Ambito da competigao.

De acordo com estes principios do pensamento complexo, todo e
qualquer processo de descentralizacdo deve contemplar o processo ascen-
dente de integragdo e globalizacdo, em que o "todo" ndo é apenas a soma
das suas partes, como o supde o reducionismo do pensamento local. Assim,
na questdo da transferéncia de competéncias do Estado para o nivel regio-
nal, o principio do "isto ou aquilo" do "e/ou" na localizagdo de competén-
cias deve ser substituido pelo principio do "isto e aquilo" do "e/e", median-
te um processo de deslocalizacao-relocalizacio. Neste processo de "deslo-
calizagdo-relocalizacao", depreende-se que o local fica aberto para o exte-
rior, pois s6 assim se pode compreender o todo in situ, isto é, em que medi-
da o processo de integragdo e globalizag@o confere um novo significado as
competéncias transferidas nos dominios da cultura, da ecologia, das drogas,
das migracdes, do emprego, dos impostos, etc. S6 assim a descentralizacao
se torna compativel com um processo complexo irreversivel em que, tal
como acontece no ambito da integracdo e globalizacéo, o futuro € criacdo,
recusando-se a sociedade a ficar cingida a contextos mais reduzidos de
poderes nacionalistas com capacidade para a modelar. As estratégias do
passado devem ser substituidas por estratégias de integrag@o na diversida-
de, na responsabilidade e na cooperag@o, em que a descentralizagao adquire
um novo valor, como j foi assinalado. A medida que as fronteiras se vao

3 : > . 2% < ¢
Ver Nieto de Alba, U. Gestidn v control en la nueva economia. Innovacion, Integracion e

Globalizacion. Ed. C.E.R.A. Madrid, 2000, p. 11.
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tornando mais difusas e a procura de autonomia local mais intensa, surge a
necessidade de se produzir uma mudanca de estratégia em que a dialéctica
do antagonismo, do "isto ou aquilo", é substituida pela dialéctica da inte-
gracio cooperativa.

De acordo com o exposto anteriormente, as competéncias transferidas
a partir do Estado néio se localizam tnica e exclusivamente no dmbito regi-
onal ou local. O processo ocorre da seguinte forma: a deslocalizac@o das
competéncias do Estado € seguida de um processo de relocalizacdo em que
a integrac@o ou globalizag@o se compreendem in situ, conferindo um novo
significado as competéncias exclusivas in situ (nas Comunidades Auténo-
mas ou nas Corporagdes Locais) em fungdo do "todo". Neste "todo" figu-
ram as competéncias exclusivas em matéria de legislacdo base do Estado,
no exercicio da sua responsabilidade constitucional, as quais sdo perfeita-
mente compativeis com as competéncias transferidas.

Na dita segunda descentralizacio, a relocalizacdo de competéncias re-
quer a transferéncia de competéncias das Comunidades Auténomas para as
Corporagdes Locais, tendo em conta a realidade destas ultimas (diversida-
de, dimensdo, organizagdo, etc.). Este objectivo deve ser alcangado
mediante a aprovagao de leis pelas Assembleias Legislativas das CC.AA., e
a utilizac@o de vdrias técnicas administrativas (delegag@o, miss@o, convé-
nios e acordos, etc.) que permitam as Corporagdes Locais desenvolver
politicas piblicas préprias e assegurar a prestacao de servigos publicos nos
sectores tais como o desporto, a educagdo, o emprego, 0 meio ambiente, o
ordenamento do territério e o urbanismo, a protec¢d@o civil, a saidde, os
servigos sociais, o transporte, o turismo e a habitacdo, devendo permanecer
nas Comunidades Auténomas as competéncias exclusivas do "seu todo",
isto €, as competéncias legislativas e a planificagio e coordenacdo das
competéncias delegadas ou transferidas. A retérica actual, que consiste em
olhar mais para cima do que para baixo, deverd ser substituida, na chamada
segunda descentralizagao, pela dialéctica da "deslocalizagdo-relocalizagao".

Assim, na glocalizacdo, cada competéncia relocalizada a qualquer ni-
vel existe em fung@o de um "todo" onde residem, precisamente, as compe-
téncias exclusivas do Estado para adoptar leis de harmonizagdo e de coor-
denag@o. Leis essas, destinadas a dotar de uma estrutura e de coesdo o
sistema aberto a fim de garantir a sua estabilidade, compativel com o prin-
cipio constitucional de igualdade.
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5. APLICACAO AO CONTROLO EXTERNO: O CASO DE ESPA-
NHA

O sector onde a relocalizagao de competéncias, em termos de integra-
cao e globalizag@o, é mais urgente e necessdria € o relativo ao controlo das
receitas e despesas publicas. As entidades de fiscalizacdo, tal como os
paises, estdo imersas nestes processos de integragdo e globalizacéo, onde as
estratégias de integracdo e de cooperagdo entre as mesmas adquirem uma
grande relevincia assim que aparecem espagos comuns de actuagdo. A
medida que o processo de globalizagdo vai avancando, mais premente se
torna a necessidade de uma maior cooperagdo em termos de fiscalizagéo, a
vdrios niveis, que garanta a consecucao dos objectivos das operagdes que
fazem parte da evolugdo do processo.

Os processos de integracdo manifestam-se de vérias formas e em vdri-
as etapas: desde zonas de comércio livre, unides aduaneiras, mercado co-
mum e mercado interior, a uniao econdmica e monetdria. Nos varios niveis
de integragdo surgem problemas especificos de cooperagdo que requerem,
cada vez mais, uma coordenag@o entre os controlos publicos dos paises
participantes. Os processos de integragdo apontam para o aparecimento de
novos ambitos de controlo: poderd tratar-se, por vezes, de competéncias
exclusivas de cada institui¢do, as quais adquirirdao uma nova dimensao;
outras vezes, de competéncias paralelas as das instituigdes de controlo
criadas ou que possam ser criadas no ambito das unides de paises, podendo
acarretar, noutros casos, a competéncia partilhada e a coordenag@o fora das
referidas unides.

Os novos processos de integracédo, globalizagéo e descentralizag@o, ac-
tualmente existentes, obrigam-nos a contemplar a necessidade de uma
"relocalizagdo” dos controlos piblicos, como condicdo prévia a integragao
cooperativa da rede de controlos, que ultrapasse a simples procura de ob-
jectivos comuns, em que se sobrepdem os ambitos subjectivos dos contro-
los, e que permita uma maior eficdcia na aplicacdo de meios econémicos,
de técnicas e, sobretudo, de procedimentos. Para analisar estes processos,
podemos, por exemplo, observar a situa¢do da relocalizagéo e integracio de
controlos no dmbito de um determinado espago, o da Unido Europeia, que
abrange as competéncias de controlo dos Estados nacionais que a integram,
bem como as atribuidas aos seus niveis regionais onde existe autonomia de
gestdo dos fundos publicos, como € o caso de Espanha.
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No ambito global, em que ainda ndo existe um processo de criagdo de
institui¢des globais, mas tnica e exclusivamente organizagdes internacio-
nais que auferem fundos dos Estados-Membros, ndo existe uma rede de
controlos que levante o problema da sua integracao cooperativa. Contudo,
faz sentido perguntarmo-nos que tipo de cooperacdo as instituicdes de
controlo devem observar para garantir um controlo eficaz da aplicagdo das
ajudas que as referidas organizagdes canalizam a nivel internacional.

Nos casos em que foram iniciados processos de unido, nos seus vdrios
graus (zona de comércio livre, unido aduaneira, etc.), mas que ainda ndo
culminaram na criagdo de institui¢des comuns como, por exemplo, o
MERCOSUL, o tema de debate deve incidir sobre o tipo de cooperagio
que as institui¢des dos paises participantes podem levar a cabo, o que per-
mitird configurar e preparar a rede de controlos de forma mais adequada a
cada etapa do processo de integragao.

Quando, no dmbito do processo de integragdo, existem instituigdes
comuns como, por exemplo, o Tribunal de Contas Europeu, estamos peran-
te uma rede de controlos que € necessario integrar cooperativamente. O que
exige considerar, como condig@o prévia, os seguintes aspectos: 1) os novos
dominios de fiscalizagdo que surgem no ambito da U.E., ja que o "todo" é
algo mais do que a soma das suas partes, tanto quantitativa como qualitati-
vamente; 2) o processo de "relocaliza¢do” de competéncias a todos os ni-
veis da rede, de maneira que cada nivel actue eficazmente em fungdo do
conjunto e; 3) a actuagdo conjunta que passa pela definicdo de ambitos de
aplicacdo, objectivos e metodologias.

O CASO DE ESPANHA. Em Espanha, o Tribunal de Contas mantém
as suas competéncias em todo o territério nacional. O Artigo 29.° da Lei
sobre o Funcionamento do Tribunal prevé uma coordenagio dos Orgdos de
Controlo Externo das Comunidades Auténomas (OCEX) com o Tribunal,
que assenta mais em principios de eficdcia e hierarquia do que em principi-
os de relocalizagio, cooperagao e eficicia.

Os OCEX estdo a ter um protagonismo cada vez maior, a semelhanca
da consolidagdo dos processos de descentralizacdo e da prépria evolugdo
do sistema de financiamento das Comunidades Auténomas, sendo este
tltimo caracterizado pela substitui¢do gradual de transferéncias de compe-
téncias do Estado (que eram o objectivo prioritdrio do Tribunal) pela ces-
sdo de impostos, pela atribui¢do as Comunidades Auténomas de certas
competéncias normativas fiscais e pelo aumento da co-responsabilidade

176



fiscal. Simultaneamente, estd-se a evoluir para a chamada segunda descen-
traliza¢do ao nivel das Corporagdes Locais (CC.LL.), as quais tém regista-
do uma maior participag@o nas despesas piblicas do conjunto das Adminis-
tracbes e na prestagdo de servigos publicos, no dmbito da autonomia de
gestdo que a Constituigdo lhes reconhece na actual configuragdo territorial
do Estado.

Neste ambito, os OCEX foram adquirindo maior relevéncia e definin-
do dominios préprios de actuagdo, cujos resultados t€m como principais
destinatdrias as suas Assembleias Regionais, isto sem prejuizo da obrigato-
riedade de remissdo dos seus relatérios ao Tribunal de Contas e da comuni-
cagdo a Seccdo de Avaliagdo dos antecedentes relativos as presumidas
responsabilidades contabilisticas para efeitos de apreciag@o.

O tipo de coordenagao tradicional supracitado, quando se trata de fis-
calizar matérias ou entidades especificas de cada Comunidade Auténoma
(fiscalizagdes especificas), ao assentar apenas nos referidos principios do
artigo 29.° (que coloca a énfase na homogeneizagdo de técnicas e objecti-
vos e na consecucgdo de resultados concretos), da origem a certas tensdes
decorrentes de processos de descentralizagdo em que 0 novo pugna por
conquistar esferas de competéncia e o antigo se recusa a perder as suas. Por
este motivo, convém dispor de um "modelo" de controlo que esteja mais de
acordo com as novas realidades, fundamentado em principios de coopera-
¢do e de legitimidade institucional, no qual, sem prejuizo das competéncias
do Tribunal como 6rgéao supremo de fiscalizagdo em todo o territério naci-
onal, devem ser relocalizados os dmbitos de fiscalizac@o préprios de cada
instituigdo e definidos os que sdo susceptiveis de ser partilhados.

Neste sentido, o modelo de fiscalizagdo do Tribunal de Contas deve
mudar a sua orientag@o, passando do plano "vertical" - onde se verificam
convergéncias de objectivos em determinadas fiscalizagdes (por exemplo, a
fiscalizacdo do défice e do endividamento de uma Comunidade Auténoma)
e discrepancias frequentes nos critérios de avaliagdo - para o plano "hori-
zontal" ( por exemplo, a fiscalizacdo do défice e do endividamento em todo
0 sector autonémico), de acordo com critérios comuns previamente defini-
dos pelo Tribunal, os quais prevéem a obrigatoriedade de comunicagdo ao
Parlamento Nacional dos resultados sobre o conjunto do sector autonémico
que lhe interessam no Ambito da legislagdo base do Estado (educacdo,
sociedade, seguranga, etc.), da U.E. e da coesfo territorial. Deste modo,
interessam ao Congresso (Cdmara baja) as fiscalizagdes destinadas a verifi-
car:
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O cumprimento, a nivel nacional, dos compromissos decorrentes do
Tratado de Maastricht (défice publico, divida publica, objectivo esta-
bilidade, adequagido das medidas normativas e organizacionais esta-
tais e das entidades territoriais em matéria or¢amental para alcangar o
objectivo estabilidade).

As lacunas da legislag@o estatal e autonémica e das medidas organi-
zacionais, a varios niveis, a fim de levar a cabo de forma eficaz, a ni-
vel nacional, as principais politicas comunitérias (subsidios agricolas,
planos de emprego rural, desenvolvimento regional, programas de in-
fra-estruturas, etc.); consequéncias das lacunas e responsabilidades
apuradas.

As lacunas do controlo interno administrativo, aos niveis estatal e re-
gional, na execugdo de politicas com fundos comunitérios e de co-
financiamento, devendo ser determinadas as responsabilidades e as
consequéncias para o Tesouro Piblico espanhol.

Também a titulo de exemplo, podem interessar o Senado (Cdmara

alta), na qualidade de Camara Territorial, fiscalizagGes "horizontais" desti-
nadas a verificar aspectos tais como:

O cumprimento das Leis no dmbito do Estado/Comunidades Auté-
nomas, do disposto na Lei Organica sobre a outorga de poderes as
Comunidades Auténomas, das leis de harmonizagdo em matéria de
competéncias das Comunidades Auténomas, de interesse geral, das
Leis de transferéncia de impostos, das leis que concedem subsidios
ou ajudas financeiras as Comunidades Auténomas, das leis que apro-
vam o Fundo de Compensacdo Interterritorial, a alterag@o, o estabele-
cimento ou a supressdo de impostos transferidos, bem como a execu-
¢do do disposto nas Leis Orcamentais no que se refere a distribuigéo
de recursos as Comunidades.

O cumprimento pelas Administragdes Central, Autonémica e Local
das funcgGes que lhes foram atribuidas pela LOFCA e pela Lei de
Transferéncia de Impostos do Estado, para uma coordenagdo, gestdo
e funcionamento eficazes do sistema fiscal e a luta contra a fraude e
os delitos contra a Fazenda Piblica.

2

A "horizontalidade" é a metodologia de fiscalizagdo que melhor se

adapta a organizagdo do Estado descentralizado. Os relatérios ou mogdes
permitirdo transmitir ao Parlamento Nacional resultados, conclusoes e
recomendagdes de nivel superior, desde que sejam feitas avaliagdes de
conjunto que permitam a adopgdo de decisdes politicas e normativas sobre
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determinados aspectos juridicos, processos de controlo, etc., objectivo que
ndo se alcanga através da mera reiteragéo de fiscalizagGes especificas de
entidades com problematicas similares. Isto, a nivel de fiscaliza¢des hori-
zontais relativas ao sector publico estatal, ao territorial (local e autonémi-
co) ou ao nacional, a conjuntos de entidades (por exemplo, Organismos
Auténomos, empresas publicas, hospitais, fundacdes, etc.) e a politicas,
problemas ou matérias concretas de ambito estatal, territorial e/ou nacional
(objectivo estabilidade, educac@o, saiide, etc.).

Os OCEX também deverdo aplicar o principio da horizontalidade ao
seu nivel, sempre que as Comunidades Auténomas funcionarem como um
"todo" de outras partes na chamada segunda descentralizagao.

Por sua vez, o processo de cooperag@o deve ser levado a cabo através
de 6rgaos de ligacdo ou de Comités de Contacto. A dindmica do processo
de cooperagdo, tendo em conta estes factos, comega pela definigdo dos
niveis e objectivos de cooperagdo. Este tipo de processos costuma passar
pela chamada "zona cinzenta" da cooperagdo, onde se manifestam as ten-
sdes das novas instituicdes que requerem a defini¢ao da sua esfera de com-
peténcias e das institui¢des existentes que desejam manter a sua, e onde a
criagdo do novo aparece de uma forma difusa. Posteriormente, convém
estabelecer um quadro de cooperagio mais especifico. A seguir poder-se-4
institucionalizar a cooperagdo em termos de dmbitos de aplicagao, objecti-
vos e intensidade, sempre com base em estudos prévios e na definicdo de
critérios, normas e directivas, que consagram valores partilhados, assumi-
dos por todos. Na dltima fase do processo, tratar-se-d de introduzir nos
respectivos niveis juridicos (supranacionais, nacionais e regionais) a coope-
ragdo, através dos respectivos Parlamentos, institucionalizando, por conse-
guinte, a integragdo cooperativa.
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Conselheiro Relator
Ribeiro Gongalves

Conselheiros Adjuntos
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ACORDAO N° 33/02

RECURSO ORDINARIO 27/02

APRO‘{ACAO / ASSEMBLEIA MUNICIPAL / AUTARQUIA LOCAL /
EMPRESTIMO / CONTRATO DE EMPRESTIMO / LIMITE DE ENDIVI-
DAMENTO

SUMARIO:

1. O artigo 7° da Lei n° 16-A/2002, de 31 de Maio, que aprovou a
primeira alterac@o a Lei do Or¢camento de Estado para 2002, proi-
biu as autarquias, com efeitos desde 5 de Junho, a contracgio de
quaisquer empréstimos que implique o aumento do seu endivida-
mento liquido no decurso deste ano or¢camental.

2.  Desta proibicéo ficaram excepcionados os empréstimos elencados
na alinea c) n° 1 daquela disposig@o.

3. A contraccdo de um empréstimo tem lugar quando - independen-
temente do momento em que foram praticados os actos ou as
formalidades prévias que, essenciais a legalidade do processo, se
nao confundem com a outorga do contrato - se consubstancia e
expressa o encontro de vontades das partes contratantes, gerador
do contrato, mesmo que traduzido, como no caso da aceitag@o e
aprovacdo pelo Executivo Camardrio, previamente autorizado pela
Assembleia Municipal, das condi¢des contratuais propostas pelo
banco seleccionado.

Conselheiro Relator Processo n° 97/02
Adelina S4 Carvalho 03.12.2002

ACORDAO N° 33/02-3 DEZ. - 1* S/PL
I. RELATORIO
1. Pela Decis@o n° 17/FP/2002, de 25 de Setembro, proferida em ses-

sdo ordindria da Seccdo Regional da Madeira, foi recusado o visto ao con-
trato de empréstimo de longo prazo, sob a forma de abertura de crédito até
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ao montante miximo de € 1.995.195,59, celebrado entre a CAmara Munici-
pal de Camara de Lobos e a Caixa Geral de Depésitos, SA, destinado ao
financiamento de investimentos municipais inscritos no plano de activida-
des da autarquia de 2002.

A recusa de visto fundamentou-se na violagdo do artigo 7° da Lei n°
16-A/2002, n° 1, alinea a) o que constitui causa para essa recusa, por forca
do que se dispde no artigo 44°, n° 3, alinea b) da Lei n° 98/97, de 26 de
Agosto.

2. Inconformado, veio o Exmo. Senhor Presidente da Cimara Muni-
cipal de Camara de Lobos, interpor recurso com extensos fundamentos, que
aqui se ddo por integralmente reproduzidos, e que, em sintese, se firmam
nas seguintes conclusdes:

- o empréstimo em causa e o endividamento dele decorrente esta-
va ja aprovado antes das eleigdes autarquicas de Dezembro de
2001;

- a assungdo de tal endividamento ocorreu, assim, muito antes de
se conhecer a situagao critica das Finangas Piblicas, que deu lu-
gar a Lei n® 16-A/2002, de 31 de Maio;

- o0 que se verificou foi uma mera alteragdo da finalidade do
empréstimo, que se manteve no ambito das actividades da
Céamara Municipal;

- adecisdo recorrida ateve-se a questdoes de ordem formal, fazen-
do-as prevalecer sobre o principio da primazia da materialidade
subjacente;

- a mesma decisdo penaliza, perversamente, a boa fé e a lisura de
actuacdo da Camara, com prejuizo para a populacdo do conce-
lho;

- dos elementos sistemaético, literal, historico e material da Lei n°
16-A/2002 e da integraco da lacuna resultante da falta de norma
transitdria, resulta claramente que o artigo 7° da Lei n° 16-
A/2002 nio se aplica a este caso;

- no mesmo sentido militam os trabalhos parlamentares da discus-
s@o desta lei e a respectiva exposi¢do de motivos;

- ndo é possivel nem justo tratar ou confundir o caso dos autos
com aqueles em que os Municipios se apressaram a tentar apro-
var empréstimos para se subtrairem a tais restrigoes;
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- sendo imperativo constitucional do principio da igualdade tratar
de forma diferente o que nzo é igual, n@o é legitimo confundir o
caso dos autos com outras decisdes de recusa;

- dada a natureza excepcional do artigo 7° da Lei n® 16-A/2002 e o
principio da ndo retroactividade , a aplicagdo desta disposi¢ao,
atento o seu n° 2, permite salvaguardar o rigor das contas publi-
cas.

3. Admitido o recurso pelo Exmo. Conselheiro autor da decisdo re-
corrida, nos termos do n° 1 do artigo 109° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto,
foram os autos com vista a0 Exmo. Representante do Ministério Publico
junto deste Tribunal que emitiu douto parecer no sentido da negacdo de
provimento ao recurso, invocando que:

- a autorizagdo dada pela Assembleia Municipal a Camara para
que esta concretizasse o contrato nao reveste de relevancia na re-
lag@o contratual entre as partes, néo se estando ainda no ambito
da relag@o contratual em si;

- deste modo, argumentar com a data da autorizagdo da Assem-
bleia Municipal estd destituido de fundamento para apuramento
da data da conclusdo do contrato;

- quem ¢é competente para celebrar contratos que obriguem a au-
tarquia € o seu 6rgao executivo;

- para se determinar o momento em que o contrato se considera
perfeito, hd que ter em conta 0 momento em que € aceite a pro-
posta ou € recebida a comunicag@o de aceitag@o, o que, no caso,
s6 ocorreu depois da lei se encontrar em vigor;

- neste caso, a conclusdo do negdcio ocorreu ja na vigéncia da lei;

- finalmente e face ao n°® 2 do artigo 7° da Lei n° 16-A/02, o Esta-
do ndo visa contemplar uma alternativa de comportamentos mas
antes criar um meio compulsério de fazer cumprir, por procedi-
mento a posteriori, o designio da lei, ou seja se os diversos con-
trolos nao funcionarem e se concluir que se verificou um aumen-
to do endividamento liquido do municipio, sera entdo accionado
o disposto naquele n°® 2.

II. OS FACTOS

1. Por carta de 21 de Junho de 2002, a Cdmara Municipal de Camara
de Lobos informou a Caixa Geral de Depésitos de que, na sua reunido de
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20 de Junho, aprovara as cldusulas contratuais propostas para o emprésti-
mo para investimento e equipamento municipal, o que a Caixa propusera
em 6 de Junho, na mesma data tendo remetido 2 CGD a certiddo da referida
aprovagao.

A proposta contratual da CGD continha, entre outras, as seguintes
condicdes:

- A abertura do crédito cobria €1.995.191,59, sendo o prazo global
de 15 anos;

- O financiamento destinava-se a aquisi¢@o e recuperagio de pa-
triménio municipal;

- A conclusdo do contrato ficava dependente do envio a Caixa do
oficio de aceitacdo das cldusulas contratuais, das certidoes da
acta da reunido da cdmara em que este aprovasse aquelas cldusu-
las e da sessdo da Assembleia Municipal que autorizou a con-
tracgdo do empréstimo, e ainda da prova da obten¢do do visto do
Tribunal de Contas.

2. Como antecedentes deste processo assinala-se que, no PPI do mu-
nicipio, os dois projectos visados eram a aquisi¢do de imével para amplia-
cdo do edificio dos pagos do concelho e ainda a aquisi¢do de outros edifici-
0s.

A contracgdo deste empréstimo, a data referenciado a 400.000 contos,
teve parecer favordvel da Secretaria Regional do Plano e Finangas de 26 de
Novembro de 2001 e do Senhor Ministro da Repiblica para a RAM, em 5
de Maio de 2002.

3. Em carta de 27 de Junho de 2001, aditada de nova comunicagéo
de 5 de Julho, a Cimara consultou 9 institui¢Ges bancdrias com vista a
contracgdo de um empréstimo no valor de 400.000 contos.

Apreciadas as respectivas propostas na sessdo da Camara de 23 de Ju-
lho de 2001 e apds parecer solicitado pela autarquia a Secretaria Regional
do Plano e Finangas, foi deliberado em reunido ordindria da CAmara de 16
de Agosto de 2001 contratar com a Caixa Geral de Depésitos o referido
empréstimo, o qual, ainda de acordo com a acta dessa sess@o, se destinava a
financiar os projectos de construcéio de duas estradas municipais, de um
caminho municipal, de um acesso variante, e ainda da recuperagio e requa-
lificag@o do Largo da Republica.

4. Em 12 de Setembro, a Assembleia Municipal aprovou a proposta
de empréstimo apresentada pelo Executivo municipal.
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5. Conforme os documentos constantes dos autos e de acordo com a
Acta da Reuniao da Assembleia Municipal de 27 de Fevereiro de 2002, a
Camara Municipal de Camara de Lobos apresentou uma proposta de alte-
racao do destino a dar ao empréstimo contraido, que passaria a destinar-se
a aquisigdo de patriménio municipal, embora o Presidente da Camara tenha
informado, quando questionado sobre a alteracao dos objectivos do referido
empréstimo, que “com a contrac¢do do empréstimo, para jd ndo se poderd
especificar o que serd adquirido”.

A proposta recebeu parecer favordvel da Assembleia Municipal.

6. O processo relativo a este empréstimo foi remetido pela Camara a
Secc¢ao Regional da Madeira do Tribunal de Contas, para efeitos de visto,
em 12 de Julho de 2002, e face a assinalada violagdo do artigo 7° da Lei n°
16-A/2002, de 31 de Maio, foi a Cimara convidada a pronunciar-se, tendo
vindo contestar a aplicagdo daquela lei aos procedimentos iniciados no
momento da sua entrada em vigor.

Mais invocou que, estando a contrac¢do do empréstimo aprovada pela
Assembleia Municipal, néo faria qualquer sentido que a entrada em vigor
daquele diploma fizesse cair todo o processo.

Em sintese, desde que, o empréstimo tivesse sido autorizado antes da
entrada em vigor da Lei n° 16-A/2002, todos os procedimentos necessarios
a sua formalizag@o poderiam ser praticados.

7. No entanto, atenta a factualidade emergente dos documentos ins-
trutérios do processo e porque o oficio-proposta que encerrava as cldusulas
contratuais do empréstimo datava de 6 de Junho de 2002 e as condi¢des
contratuais propostas, que substituem o contrato formal por for¢a do Regu-
lamento aprovado pelo Decreto n® 694/70, de 31 de Dezembro, apenas
foram aprovadas pela Camara em sessdo de 20 de Junho p.p., concluiu o
Excelentissimo Juiz Conselheiro Relator que a contracgdo do empréstimo
teve lugar em plena vigéncia da atrds citada lei.

Tendo tal ilegalidade consubstanciado uma violagdo directa de uma
norma financeira, a recusa de visto impunha-se por forca do disposto na
alinea b) do n° 3 do artigo 44° da Lei n°® 98/97.

IT1.0 DIREITO
1. A Lei n° 16-A/2002, que procedeu a 1* Alteracdo a Lei n° 109-

B/2001, de 27 de Dezembro, que aprovara o Or¢amento de Estado para
2002, inclui no seu Capitulo II, as “medidas de emergéncia com vista a
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consolidag@o orcamental”; delas releva, pelo seu interesse para o caso que
nos ocupa, o seu artigo 7°, relativo ao endividamento municipal em 2002,
que passamos a reproduzir:

1 - Por forma a garantir o cumprimento dos objectivos do Gover-
no em matéria de défice publico para o conjunto do sector piiblico
administrativo, no qual se integram as autarquias locais, deveréo
os municipios, excepcionalmente, observar as seguintes regras:

a) Ndo poderdo ser contraidos quaisquer empréstimos que impli-
quem o aumento do seu endividamento liquido no decurso do ano
orcamental, a partir da entrada em vigor da presente lei;

b) O disposto na alinea anterior aplica-se igualmente as empresas
municipais;

¢) Ficam excepcionados das alineas anteriores os empréstimos
destinados a programas de habitacdo social promovidos pelos
municipios, a construgdo e reabilitacdo das infra-estruturas no
ambito do EURO 2004 e ao financiamento de projectos com conm-
participagao de fundos comunitdrios, devendo, no entanto, ser uti-
lizados prioritariamente os recursos financeiros proprios para
esse efeito.

2 - Caso ndo seja cumprido o disposto no niimero anterior, poderd
o Governo determinar a redugdo, em propor¢do do incumprimento
verificado, das transferéncias a efectuar, nos termos da Lei n.°
42/98, de 6 de Agosto, apds audicdo do respectivo municipio.

Esta disposicao, pela sua natureza de norma-tampao e face 4 emergén-
cia das medidas consagradas no citado capitulo, causou, como ndo podia
deixar de acontecer, um corte significativo com os procedimentos até entao
adoptados em matéria de endividamento municipal; salvaguardou, contudo,
trés sectores onde, uma vez demonstrada a inexisténcia de recursos finan-
ceiros préprios, se manteve a possibilidade de recurso a empréstimos: habi-
tagdo social promovida pelos municipios, constru¢do e reabilitagdo de
infraestruturas no dmbito do EURO 2004 e projectos com comparticipagdo
de fundos comunitdrios (alinea c) do n°1).

2. Mas hd mais: o que foi qualificado como uma medida de emer-
géncia transformou-se, num quadro de maior exigéncia ainda, numa regra
especifica do Orgamento de Estado para 2003, cujo artigo 18° (referimo-
nos ainda a proposta de lei respectiva) restringe de forma muito significati-
va o recurso aos empréstimos por parte das autarquias locais.
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3. Como sempre acontece neste tipo de normas—guilhotina, uns fi-
cam dentro, outros ficam de fora.

A lei entrou em vigor em 5 de Junho e se o artigo 7° ndo tem norma
transitéria — o que o ilustre Recorrente atribui a omisséo — é porque, pelo
contrdrio e a evidéncia, se quis que ndo tivesse; veja-se, por exemplo, o
disposto no n° 2 do artigo 5° da mesma lei, que expressamente salvaguar-
dou, nas condigdes nela definidas, as opera¢des de crédito iniciadas a data
da entrada em vigor da lei.

A que momento se reportou entdo o artigo 7° para o efeito de se co-
nhecer que empréstimos ficavam abrangidos pela sua previsao? A resposta
estd na alinea a) do seu n° 1, onde se determina que ndo poderdo ser con-
traidos quaisquer empréstimos que impliquem o aumento do endividamen-
to liquido das autarquias no ano orcamental em curso.

4. O que significa entdo a contrac¢do de um empréstimo?

Antes de mais, convém recordar o quadro legal na matéria a data da
entrada em vigor da Lei n° 16-A/2002. Dispde o artigo 23° da Lei n°® 42/98,
de 6 de Agosto, que os municipios podem contrair empréstimos (n° 1), nele
se elencando (n° 2) os principios que devem orientar o endividamento mu-
nicipal — rigor e eficdcia — bem como 0s objectivos a prosseguir, ou seja
minimizagdo de custos, prevencdo de excessiva concentragdo temporal da
amortiza¢@o e ndo exXposi¢ao a riscos sucessivos. )

A contracgido de empréstimos pelos municipios depende, de acordo
com o artigo 53° da Lei n° 169/99, de 18 de Setembro, da aprovagio ou
autorizagao da Assembleia Municipal, devendo a proposta do Executivo ser
obrigatoriamente acompanhada de informagdo sobre as condigBes pratica-
das por trés ou mais instituicdes bancdrias, conforme o exige o n° 5 do
artigo 23° da Lei n°® 42/98.

Nestes termos, encontrando-se o recurso ao crédito bancdrio aprovado
ou autorizado pela Assembleia Municipal, nomeadamente para apoio a
investimentos da autarquia (artigo 24°, n° 2, da Lei n° 42/98), a contrac¢ao
do empréstimo efectiva-se quer pela outorga do contrato respectivo, quer,
tratando-se — como no caso em aprego — da Caixa Geral de Depdsitos, pela
expressa comunicacao pelo Executivo camardrio, a esta instituicdo banca-
ria, da aceitacao das cldusulas contratuais propostas pela CGD, conforme o
prevé o Regulamento aprovado pelo Decreto n® 694/70, de 31 de Dezem-
bro.

5. No processo, em aprego, estd assim em causa saber em que
momento se operou a contrac¢gdo do empréstimo em questdo. Nao se discu-
te a circunstancia avancada pelo Exmo. Presidente da Camara de Cémara
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de Lobos e confirmada pela factualidade apurada, de o Executivo ter pro-
posto e a Assembleia Municipal aprovado o empréstimo antes da entrada
em vigor da Lei n° 16-A/2002; porém, o que estd em causa nio é a aprova-
¢do do empréstimo mas a sua outorga ou contrac¢do, como bem se assina-
lou na Decisao recorrida.

Este tem sido o entendimento uniforme e constante deste Tribunal
nesta matéria (Acérdaos 66, 67, 68, 70, 71, 72 e 82 de Agosto de 2002, da
1* Secgdo do Tribunal de Contas).

Alias, este entendimento é também o que resulta directamente do
clausulado do préprio contrato, aceite pela Cdmara, de acordo com o qual a
conclusdo do contrato fica dependente da aceitacdo das cldusulas contratu-
ais, expressa em oficio assinado por quem obrigue o municipio.

Assim, o facto de, no processo preparatoério da celebracdo do contra-
to, existirem vdrias fases e serem praticados varios actos — consulta a ban-
cos, aprovacao do recurso ao empréstimo, escolha da institui¢ao bancdria,
remissao da proposta a Assembleia Municipal e autorizagdo por esta ulti-
ma, e finalmente aprovagao das condigdes contratuais propostas pelo banco
seleccionado — n@o habilita a confundir tais actos e formalidades prévios,
ainda que essenciais a legalidade do processo, com a prépria outorga do
contrato, que tem de consubstanciar e expressar o encontro de vontades das
partes contratantes, ele sim gerador do contrato; € deste encontro de vonta-
des, como bem se assinalou no Acérdao 72/02, de 13 de Agosto, da 1°
Seccdo deste Tribunal, que decorreu para as partes os direitos e deveres
reciprocos préprios do contrato. L

Ora, no caso que nos ocupa, encontra-se demonstrado que a aprovagao
pelo Executivo camardrio das cldusulas contratuais ocorreu em 20 de Junho
deste ano, tendo a comunicagao que expressou a CGD a respectiva aceita-
¢do sido emitida em 21 desse més, ou seja, a contrac¢ao do empréstimo
teve lugar em plena vigéncia da Lei n° 16-A/2002.

6. As consideragdes do Exmo. Recorrente de que foram premiadas as
camaras expeditas que outorgaram empréstimos antes de 5 de Junho, e
penalizadas aquelas que, embora com os processos respectivos desenvolvi-
dos anteriormente, outorgaram os contratos apds aquela data, nada traz de
substancial ao fundo da questdo que nos ocupa, nem alids o Tribunal de
Contas funciona numa 6ptica de introduzir tais consideragdes no desenvol-
vimento das suas competéncias na area da fiscaliza¢ao prévia. Cada Cama-
ra deverd, neste campo, tirar as suas consequéncias quanto ao cardcter mais
ou menos eficaz que introduziu nestes processos, ndo sé porque a propria
lei teve uma vacatio legis normal, como também e sobretudo — e por de lei
da Assembleia da Repiblica se tratar, no que respeita designadamente 2
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matéria do endividamento municipal — a formulagio desta norma foi co-
nhecida com bastante antecedéncia. Ao Tribunal de Contas coube, face aos
contratos que lhe foram submetidos, aplicar ou fazer aplicar a lei tal como
ela se encontra formulada e estritamente no quadro das preocupacdes nela
veiculadas e que se encontram claramente retratadas no n° 1 do artigo 7° da
Lei n° 16-A/2002, de onde resulta que as restri¢des que consagra constitu-
em uma forma de garantir o cumprimento dos objectivos do Governo em
matéria de défice publico, consubstanciando o seu rigoroso cumprimento
um imperativo de interesse nacional.

7. Ja quanto aos objectivos do n° 2 do citado artigo 7°, configura-se a
explicagdo avangada no douto parecer do Exmo. Procurador-Geral Adjunto
junto deste Tribunal a interpretacdo mais adequada e consentdnea com a
realidade a que se destina.

8. Assim, e em conclusdo, sendo 0 momento determinante para efei-
tos de aplicagdo daquele artigo 7° — cujo n° 1, alinea a), refere que “ndo
poderio ser contraidos quaisquer empréstimos” — o da outorga do contra-
to de empréstimo, ou seja do acto pelo qual a autarquia e a instituigdo ban-
cdria subscrevem e assumem as cldusulas definidoras das condi¢Ges em que
é concedido o crédito;

Considerando ainda que tal outorga é, no especial caso dos emprésti-
mos contraidos com a CGD, consubstanciada pela recepgdo por esta tltima
da carta de aceitacdo pela Camara das cldusulas contratuais propostas;

Atendendo a que, no caso em apreco, a carta da Camara do municipio
de Camara de Lobos foi subscrita e enviada quando vigorava jd a Lei n® 16-
A/2002, nao integrando o contrato em aprego o financiamento de projectos
abrangidos pela excepgdo da alinea ¢) do n°® 1 do artigo 7°;

Resta concluir pela clara violagdo da Lei n° 16-A/2002, cujo artigo 7°
tem indiscutivel natureza financeira.

9. Por terem sido trazidos a colaccio pelo Recorrente os trabalhos
preparatérios desta lei, resta-nos salientar que, embora escassos, quer 0s
relatérios e pareceres da Comissdo de Economia e Finangas e da Comissao
de Execugdo Orcamental (DAR, II Série, n® 6, de 16.05.2002), quer o deba-
te na generalidade e especialidade do Plendrio da Assembleia da Repiiblica
(DAR, I Série, n° 10, de 16.05.2002), permitem concluir que o objectivo
desta lei e em especial do seu artigo 7° foi o de reduzir o défice ptiblico em
termos consolidados, sendo que o que estd verdadeiramente em causa nio é
saber que autarquias foram ou ndo abrangidas pela disposi¢do, mas sim, em
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nome dos objectivos primeiros da lei, assegurar um critério rigoroso e
uniforme de travagem do endividamento liquido dos municipios.

IV DECISAO

Corridos os demais vistos legais, cumpre decidir.

Confirmado que estd que a desconformidade do contrato com a lei
aplicdvel implicou a efectiva violacao directa de norma financeira, nao
restava sendo accionar a previsao da alinea b) do n° 3 do artigo 44° da Lei
n° 98/97, de 26 de Agosto, recusando-se o visto ao contrato de empréstimo
celebrado pela Caimara Municipal de Camara de Lobos.

Pelos fundamentos expostos, acordam os Juizes da 1* Sec¢ao, em Ple-
nério, em negar provimento ao recurso, confirmando a Decisao recorrida.

Sdo devidos emolumentos.
Diligéncias necessarias.
Lisboa, 3 de Dezembro de 2002.
Os Juizes Conselheiros
RELATOR: Cons". Adelina de S4 Carvalho
Cons. Lidio José Pinheiro de Magalhaes

Cons. José Luis Pinto Almeida
Cons. Adelino Ribeiro Gongalves

Fui presente
PGA: Dr. Jorge Leal
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ACORDAO N° 34/02 - DEZ. 10 - 1'S/PL
RECURSO ORDINARIO N° 21/2002

AUTARQUIA LOCAL / EXECUCAO ORCAMENTAL / DESPESA PUBLI-
CA / DIVIDA PUBLICA / CONTRATO DE EMPRESTIMO / ENDIVIDA-
MENTO LIQUIDO

SUMARIO:

1.

O disposto na al. a) do n° 1 do art® 7° da Lei n° 16-A/02, de 31 de
Maio tem natureza imperativa e estabelece uma proibic@o para as
autarquias de contrairem empréstimos que aumentem o seu endi-
vidamento liquido durante o ano de 2002;

O citado art® 7° reporta-se e regula a divida financeira municipal,
que € a que resulta do recurso ao crédito publico;

Nao podem ser levados em conta os pagamentos devidos ou as di-
vidas a fornecedores e a empreiteiros na determinacdo do endivi-
damento liquido anual da autarquia, dado que n@o se integram no
conceito de divida financeira municipal;

Para efeitos da al. a) do n° 1 do citado art® 7°, o endividamento li-
quido anual corresponde ao montante em divida no inicio do ano
(1 de Janeiro) acrescido das emissdes e/ou contrac¢des de emprés-
timos ocorridas durante o ano, deduzidas das amortizagdes efectu-
adas ou a efectuar durante esse mesmo ano;

Isto €, o montante de empréstimos contraidos no final do ano eco-
némico de 2002, ou seja em 31 de Dezembro, ndo pode ser supe-
rior a0 montante que se encontrava contraido em 1 de Janeiro des-
te mesmo ano.

Conselheiro Relator Processo n® 1567/02
Pinto de Almeida 10.12.2002

ACORDAO N°. 34 /02 — Dez. 10 - 1* S/PL
Recurso Ordinario n° 21/2002

1. Em sessdo de Subsecgdo da 1* Seccdo de 13 de Agosto de 2002 foi
aprovado o acérddo n® 72/2002-13.Ago-1S/SS que recusou o visto ao
contrato de empréstimo celebrado entre a Camara Municipal de
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Alandroal e a Caixa Geral de Depésitos (CGD) no valor de
1.500.000,00 €.

A recusa do visto, decidida ao abrigo da al. a) do n® 3 do art® 44° da Lei
n® 98/97, de 26 de Agosto, teve por fundamento a violagdo da al. a) do
art® 7° da Lei n° 16-A/2002, de 31 de Maio porquanto, com o dito em-
préstimo, a Camara Municipal aumentava, no ano de 2002, o seu endi-
vidamento liquido, situagdo que o preceito citado proibe.

Nio se conformando com o decidido, o Excelentissimo Presidente da
Camara recorreu do mencionado acérdao pedindo a reapreciagdo do
processo e a consequente concessdo do visto.

Em defesa do pretendido apresentou as alegac¢Ges processadas de fls. 3
a 10 dos autos, que aqui se dao por reproduzidas e onde formulou as
conclusdes que se transcrevem:

“EM CONCLUSAO

w40 s
Pelo que, ndo pode nem devem as autarquias, e mais concretamente o
Municipio de Alandroal que, atempadamente, iniciou, em conformidade
legal, todos os procedimentos para contrac¢do de empréstimos e foi
dando cumprimento a todos as formalidades legais, s6 porque ndo ti-
nha, a data da entrada em vigor da Lei 16 obtido a aceitagcdo formal
das cldusulas contratuais, ndo obstante jd ter obtido aprovagdo por
parte da Camara Municipal e da Assembleia Municipal, e bem, assim,
dado conhecimento a instituicdo em causa da aceitacdo da proposta e
recebido a minuta das cldusulas contratuais, vir a ser penalizada ape-
nas porque ndo tinha formalizado tal contrato — embora todas as deci-
soes tenham sido tomadas em devido tempo e ao abrigo da lei.

-4]°-
Quando o que decorre da Lei 16-N2002 é que apenas se estabelece
uma faculdade ou um dever aos municipios quando claramente deter-
mina que estes “ deverdo observar as seguintes regras ...."

- 42°.
E nunca uma proibi¢do legal de os municipios poderem contrair
empréstimos apds a entrada em vigor da Lei 16-N2002.

-43°-
Porquanto decorre desta lei, nomeadamente do n.° 2 do seu art.® 7° que
o Governo pode (caso os Municipios continuem a recorrer a emprésti-
mos), anualmente e através do Orcamento do Estado deduzir, na pro-
porg¢do do incumprimento, as transferéncias para os municipios.
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- 44°-

Pelo que, aos municipios apenas compete, face a publicagcdo da Lei 16-
A/2002, optar entre continuar a recorrer a empréstimos e depois ver
ser-lhes reduzidas as transferéncias do Orcamento do Estado ou néo
recorrer a este tipo de crédito e continuar a receber, na totalidade, as
verbas que ao abrigo do disposto na Lei 42/98, de 6 de Agosto, lhe de-
vem ser atribuidas via Or¢amento do Estado.

-45°-
Tanto mais, que no caso em concreto do Municipio do Alandroal a
obtengdo do referido empréstimo se destina, na sua maior parte a
apoiar projectos da iniciativa e competéncia da Administragcdo Central
na drea da Educagdo e da Saiide, nos quais a Camara participard com
cerca de 25% da verba total, projectos estes de vital importdncia para
o desenvolvimento do Concelho como o sejam a Escola EBI23 em
Alandroal, a Extensdo de Saiide em Terena, a Extensdo de Saiide em
Rosdrio, a Extensdao de Saiide em Santiago Maior e o Jardim de Infdn-
cia em Aldeia de Pias.

- 46°-
Pelo exposto, néo pode a Camara Municipal de Alandroal conformar-
se com o facto da recusa do visto se aferir por uma violagdo do dispos-
to na alinea b) do n.° 3 do art.® 44° da Lei 98/97, de 26 de Agosto, por
violagdo de normas financeiras e aumento da capacidade de endivida-
mento.

-47°-
Tal como um eventual aumento do endividamento liquido do Municipio
no decurso do ano orcamental, como expressamente se determina na
Lei 16-A/2002, s6 poderd ser verificado no exacto momento em que fo-
rem apreciadas as contas dos Municipios, ou seja, em sede de fiscaliza-
¢ao sucessiva do Tribunal de Contas nos termos do disposto nos art®s
50° e seguintes da Lei 98/97, de 26 de Agosto.

- 48°-
Ndo é pois, possivel aferir-se no momento de emissdo de visto pelo
Tribunal de Contas se hd ou haverd ou néo, aumento do endividamento
liguido no decurso do ano or¢amental, mesmo que o empréstimo desti-
nado a investimento tenha por finalidade, como é o caso presente, o fi-
nanciamento de obras ou a aquisi¢do de bens e servigos, jd executados
ou na posse dos Municipios, mas cujos pagamentos aos empreiteiros e
fornecedores ainda ndo foram efectuados pelo que, se é verdade que
haverd uma nova divida, também ndo é menos verdade que dividas jd
existentes serdo liquidadas.
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-49°.
Pelo que o montante do endividamento iiquido poderd manter-se inal-
terado.

-50°-
E, tal como jd foi referido na presente reclamacao a sang¢do a aplicar,
quando tal incumprimento se verifique apenas e somente consiste na
possibilidade do Governo determinar a redugdo, em proporgdo do in-
cumprimento verificado, das transferéncias a efectuar, nos termos da
Lei 42/98, de 6 de Agosto.

-5]°-
Pelo que ndo pode ser o Municipio de Alandroal impossibilitado de
recorrer a empréstimos para investimento porque a Lei 16-A2002 néo
o proibe nem expressa nem tacitamente. Apenas determina aos munici-
pios a possibilidade de adoptarem determinadas regras, caso o enten-
dam, de se deverem abster de contrair empréstimos, sob pena de, pode-
rem vir a ver reduzidas, na propor¢do do incumprimento, as suas
transferéncias do Or¢amento do Estado.

-520.
O mesmo é dizer-se que, o Governo, tem de respeitar a autonomia
administrativa e financeira das Autarquias Locais pelo que se encontra
constitucionalmente impedido de limitar tal autonomia, mas pode, tal
como jd sucede para outras dividas dos Municipios ao Estado (cuja
constitucionalidade tem sido, inclusivamente, debatida), proceder, a
posteriori, a retengdo de verbas para efeitos de controle do défice pii-
blico, se os municipios, continuarem a contrair empréstimos, assim sal-
vaguardando os objectivos pretendidos.

Tudo o exposto, a contracgdo deste empréstimo ndo viola a alinea a) do
n° 1 do art® 7° da Lei 16-A/2002, de 31 de Maio e em consequéncia, a
alinea b) do n°3 do art® 44° da Lei 98/97, de 26 de Agosto.”

Admitido o recurso foram os autos com vista ao Excelentissimo Se-
nhor Procurador-Geral Adjunto que emitiu douto parecer no sentido
da improcedéncia do recurso e da manutengdo da recusa do visto, isto
porque “o que resulta dos autos é, efectivamente, o aumento da divi-
da contraida durante o ano, ...”.
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4. Corridos os demais vistos legais cumpre apreciar e decidir.

4.1 Os Factos
No requerimento de interposi¢do do recurso o recorrente confirma a
matéria de facto dada como provada no acérddo recorrido. Importa,
apesar disso, recorda-la:

o Através de oficios de 24/04/02 a Camara Municipal de Alandroal so-
licitou ao Banco Portugués de Investimento, ao Banco Totta & Ago-
res, 2 Caixa de Crédito Agricola Miituo e a Caixa Geral de Depdsitos
CGD) a apresentagfo de propostas para a contrac¢do de um emprés-
timo no valor de 2.500.000,00 €, para investimento e com as seguin-
tes condigdes: prazo — 15 e 20 anos; amortizacido de capital e paga-
mento de juros — trimestral, semestral e anual;

e Dessas institui¢des, sé a CGD apresentou, em 26/04/02, as condigdes
do empréstimo, de entre as quais se destacam:

v Natureza do empréstimo: abertura de crédito;
v/ Finalidade: investimento;

v" Montante: € 1 500 000,00;

v" Prazo: até 20 anos;

e Em sessdo de 08/05/02, a Camara Municipal de Alandroal aprovou a
contracgdo do empréstimo a CGD, pelo montante de € 1 500 000,
conforme condigOes constantes de carta desta de 26/04/02, e delibe-
rou pedir a necessdria autorizagio da Assembleia Municipal;

e A Assembleia Municipal de Alandroal, em sessdo de 14/05/02 autori-
zou a contrac¢do do empréstimo referido, tendo tal deliberagao sido
comunicada a CGD por fax de 17/05/02 acrescida da solicitagédo do
envio das cldusulas contratuais;

e A CGD apresentou em 28/05/02 a proposta formal de cldusulas con-
tratuais, que contemplam as condi¢des acima referidas;

o Na sessao de 19/06/02, a Camara Municipal de Alandroal aprovou as
cldusulas do empréstimo, de acordo com a proposta formal da CGD
de 28/05/02, bem como a relag@o dos projectos a financiar e respecti-
VO montante;

e Por oficio de 21/06/02, a Camara informou a CGD da deliberagéo de
aprovac@o das cldusulas contratuais do empréstimo referido;

e Ao contrato em questéo foi recusado o visto pelo acérddo n® 72/2002-
13.Ago-1"S/SS.

205



4.2 Apreciando.

No acérdao recorrido a questdo que se discutiu foi, tdo s6, a de saber se
o empréstimo tinha sido ou ndo contraido antes de 5 de Junho passado
e, por conseguinte, se ao contrato em aprego se aplicava o disposto no
art® 7° da Lei n°® 16-A/02, de 31 de Maio.

Concluiu-se que, atenta a data da perfei¢do do contrato — 21 de Junho —
era ja aplicdvel aquele normativo. Assim sendo, e porque a prépria
autarquia, implicitamente, reconhecia (oficio n® 3774, de 1 de Agosto
de 2002, junto ao processo de visto) que o empréstimo em causa
aumentava o seu endividamento liquido e uma vez que os fins a que se
destina ndo estdo contemplados nas excepgdes previstas na al. ¢) don° 1
do preceito citado, foi recusado o visto ao contrato em questao.

Agora, em sede de recurso, 0 Exm® Presidente da Camara deixa cair a
argumentac@o defendida no processo de visto quanto a aplicagdo ou néo
do disposto no art® 7° da Lei n® 16-A/02, de 31 de Maio ao empréstimo
em causa (sobre este tema invoca somente razdes extra-juridicas — “nédo
pode nem devem as autarquias, e mais concretamente o municipio de
Alandroal ... vir a ser penalizado apenas porque ndo tinha formalizado
tal contrato ...” — que ndo podem ser levadas em conta na decisdo do
recurso) e apresenta dois novos argumentos que, em seu entender, justi-
ficam a concessao do visto a0 empréstimo em aprego.

O primeiro € o de que a Lei n® 16-A/02 ndo estabelece “uma proibicao
legal” de contrac¢do de novos empréstimos mas antes uma “faculdade
ou um dever”, retirando tal conclus@o da expressao “deverdo” utilizada
pelo legislador no n° 1 do art® 7° e também do disposto no n° 2 do mes-
mo preceito (conclusoes n°s 41% a 46%).

O segundo € que o “endividamento liquido poderd manter-se inaltera-
do” no ano de 2002 porquanto, destinando-se o empréstimo ao paga-
mento de dividas a fornecedores e empreiteiros, “se é verdade que ha-
verd uma nova divida, também ndo é menos verdade que dividas jd
existentes serdo liquidadas”. E mesmo que tal ndo sucedesse, sempre a
sang¢do seria a prevista no n° 2 do citado art® 7° da Lei n® 16-A/02 (con-
clusdes n°s 47* a 52%).

Nao havendo impedimentos para conhecer das questdes agora trazidas
ao recurso, atento o disposto no n° 2 do art® 100° da Lei n°® 98/97, de 26
de Agosto, importa, desde j4, transcrever o preceito fundamental para a
decisdo dos autos, o art® 7° da Lei n° 16-A/02, de 31 de Maio (primeira
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alterag@io a Lei n® 109-B/01, de 27 de Dezembro — aprova o Or¢amento
do Estado para 2002):

“l - Por forma a garantir o cumprimento dos objectivos do Governo
em matéria de défice piiblico para o conjunto do sector piiblico admi-
nistrativo, no qual se integram as autarquias locais, deverdo os muni-
cipios, excepcionalmente, observar as seguintes regras:

a) Nao poderdo ser contraidos quaisquer empréstimos que impli-
quem o aumento do seu endividamento liquido no decurso do ano
orgcamental, a partir da entrada em vigor da presente lei;

b) O disposto na alinea anterior aplica-se igualmente as empresas
municipais;

e) Ficam excepcionados das alineas anteriores os em préstimos des-
tinados a programas de habitagdo social promovidos pelos muni-
cipios, a construgdo e reabilitagdo das infra-estruturas no dmbito
do EURO 2004 e ao financiamento de projectos com compartici-
pacdo de fundos comunitdrios, devendo, no entanto, ser utilizados
prioritariamente os recursos financeiros proprios para esse efeito.

2 — Caso ndo seja cumprido o disposto no niimero anterior, poderd o
Governo determinar a redugdo, em propor¢do do incumprimento veri-
ficado, das transferéncias a efectuar, nos termos da Lei n. 42/98, de 6
de Agosto, apds audicdo do respectivo municipio.”

Perante o texto legal, vejamos se assiste razao ao Exm® recorrente.

Quanto ao primeiro argumento.

Mesmo a leitura do corpo do n° 1 desacompanhado do que se dispde na
sua al. a) — que € a norma aqui verdadeiramente em causa — dificilmente
poderia conduzir a interpretagao do recorrente, que retira do vocabulo
“deverao” a ideia de nao obrigatoriedade no cumprimento do que a se-
guir se determina. Isto porque o verbo “dever” tem por significado
principal “estar obrigado a” (cfr. Diciondrio da Lingua Portuguesa, 7°
edigdo, Porto Editora).

Mas, se a leitura do corpo do n° 1 se fizer, como deve ser feita, em
conjugacdo com o disposto na al. a) — “néo poder@o ser contraidos ...”
— ndo restam dividas sobre a imperatividade da proibi¢cao de contrair
empréstimos de que resulte o aumento do endividamento liquido da au-
tarquia.

E ndo pode, também o Exm® recorrente invocar o n° 2 do art® 7° como
argumento adjuvante da conclus@o que extraiu.

Impondo o legislador, como se viu, uma conduta vinculada, no caso as
autarquias, o estabelecimento de penalidades nao pode, em caso algum,
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ser entendido como a permissdo de um comportamento alternativo.
Como bem refere o Excelent{ssimo Senhor Procurador-Geral Adjunto
no seu douto parecer, admitir isso ‘“seria, por exemplo, admitir que o
Estado quando prescreve uma pena para um comportamento considera-
do criminoso, ndo estd a proibir a sua prética; antes a sugerir uma alter-
nativa, que pode ser livremente escolhida e seguida por alguém.”
Improcede, portanto, este argumento.

Quanto ao segundo argumento.

O Exm® recorrente pretende englobar no conceito de endividamento
liquido as dividas a fornecedores e empreiteiros, o que n@o € correcto.
Logo pela respectiva epigrafe — “endividamento municipal em 2002 -
se fica a saber, sem margem para dividas, que o art® 7° da Lei n° 16-
A/2002 se reporta e regula a divida piiblica municipal.

Por divida publica entende o Professor Sousa Franco nas suas “Finan-
cas Publicas e Direito Financeiro”, volume II, 4* edi¢do, Almedina,
Coimbra, 1992, pagina 87, “o conjunto das situacdes passivas que re-
sultam para o Estado do recurso ao crédito piiblico”, precisando que,
em sentido restrito, “a divida piiblica corresponde apenas as situagoes
passivas de que o Estado ¢ titular em virtude do recurso a empréstimos
piiblicos”. A este sentido restrito chama também “divida piiblica finan-
ceira”. Ora, este conceito €, igualmente, valido quer para as autarquias
locais, quer para o restante sector publico.

Lendo a al. a) do n° 1 do citado art® 7°, que proibe a contracgdo de
“quaisquer empréstimos ...”, fica claro que € a divida piblica financeira
autdrquica que a norma se dirige.

Os pagamentos devidos a fornecedores e empreiteiros englobam-se,
antes de mais, no conceito amplo de despesa orcamental, entendida nas
suas diferentes fases. O pagamento de uma despesa €, como se sabe, a
tltima fase do respectivo processo de realizacdo. Assim, pode um pa-
gamento ser ja devido em virtude de a contra-prestacao ja se ter verifi-
cado, mas, se o processo de realizagdo da respectiva despesa se encon-
trar na fase de pagamento, que é, em regra, posterior a prestagéo do ser-
vigo ou da entrega do bem, ndo pode, em rigor, falar-se de divida. Exis-
tird divida, sim, se tiver sido ultrapassado o prazo de vencimento sem
que a prestagdo se mostre paga. Ou seja, haverd divida quando houver
incumprimento.

Estas dividas por incumprimento integram-se na que € denominada
divida administrativa e que, por isso, se confina, ou deve confinar, nos
dominios da execug@o or¢amental. Daf que, e em ateng@o aos principios
orgamentais da universalidade e da ndo consignagio, sé indirectamente
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se correlacione com a divida financeira. Néo pode, portanto, chamar-se
este tipo de divida, a existir, para construir o conceito de endividamento
liquido.

O endividamento liquido estd associado a divida financeira. O que,
alids, resulta claro do art® 7° da Lei n° 16-A/2002.

Assim sendo, o que se entende por endividamento liquido?

O conceito sé poderad entender-se se reportado a um determinado perio-
do temporal. No caso em apreco e a face da norma legal em causa o pe-
riodo temporal de referéncia € o ano econémico, mais concretamente o
de 2002.

Entdo, poder-se-d dizer que o endividamento liquido anual corresponde
ao montante em divida no inicio do ano (1 de Janeiro) acrescido das
emissoes e/ou contracgoes de empréstimos ocorridas durante o ano,
deduzidas das amortizacoes efectuadas ou a efectuar durante esse
mesmo ano.

Transpondo este conceito para o 4ambito da norma aqui em questio que,
recorde-se, proibe as autarquias de contrairem “empréstimos que impli-
quem o aumento do seu endividamento liguido no decurso do ano or-
camental”, temos que o montante de empréstimos contraidos no final
do ano econémico de 2002, ou seja em 31 de Dezembro, ndo pode ser
superior ao montante que se encontrava contraido em 1 de Janeiro deste
mesmo ano. Em termos préticos, e no que directamente interessa para a
decisdo dos autos, a autarquia apenas pode contrair durante o ano de
2002, salvo no que as excepgdes previstas na al. ¢) do n° 1 do citado art°
7° diz respeito, empréstimos de valor igual ao das amortizagdes efectu-
adas ou a efectuar até 31 de Dezembro préximo futuro, sob pena de
aumento do seu endividamento liquido anual.

Também ndo procede, portanto, este segundo argumento do Exm°
recorrente.

Nao podendo, no caso sub iudice, ser levados em consideragdo os pa-
gamentos devidos, ou as dividas, a fornecedores e a empreiteiros o em-
préstimo em aprego acarreta o aumento do endividamento liquido da
autarquia no ano de 2002. O que, alids, se dera como provado no pro-
cesso de visto e a autarquia, entdio, ndo contestara.

Mostra-se, assim, violado o disposto na al. a) do n° 1 do art® 7° da Lei n°
16-A/02, de 31 de Maio, norma de eminente natureza financeira, ha-
vendo, por isso, fundamento para a recusa do visto nos termos da al. b)
do n® 3 do art® 44° da Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto.
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Bem andou, pois, 0 acérddo recorrido.

5. Pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plendrio da 1* Seccfio em
negar provimento ao recurso, mantendo a recusa do visto ao contrato
em questao.

Sdo devidos emolumentos [n.° 1, al. b) do art® 16° do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n°
66/96, de 31 de Maio].

Diligéncias necessdrias.

Lisboa, 10 de Dezembro de 2002.

(RELATOR: Cons. Pinto Almeida)

(Cons. Ribeiro Gongalves)
(Cons®. Adelina de Sa Carvalho)
(Cons. Lidio de Magalhaes)

O Procurador-Geral Adjunto (Jorge Leal)
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ACORDAO N° 35/2002-DEZ. 17-1°S/PL
RECURSO ORDINARIO N° 1/02

CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO DA OBRA / TRABA-
LHOS A MAIS / CONTRATO DE EMPREITADA / CONTRATO ADICIO-
NAL

SUMARIO

1. Nio podem incluir-se numa empreitada, ao abrigo do art® 26°, n.°
1, do Dec-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro, trabalhos sem que,
além do mais que af se prevé, eles se tenham tornado necessérios
na sequéncia de uma circunstancia que tenha surgido de forma

inesperada.

2. A inclusdo na empreitada de trabalhos que, nos termos da lei, ndo
podem ser considerados como “trabalhos a mais”, viola o princi-
pio da concorréncia uma vez que a obra que vem a realizar-se € di-
ferente daquela que foi submetida a concurso e em relagio a qual
foram formuladas as propostas dos vérios concorrentes.

Conselheiro Relator Processo n® 3312/2001
Lidio de Magalhaes Sessdo de 12.12.2002

ACORDAO N° 35/2002-DEZ. 17-1°S/PL
RECURSO ORDINARIO N° 1/02

Vem o presente recurso interposto do Acérdao n® 194, proferido em
subseccao da 1* Sec¢do, no Processo n° 3312/2001, e em que foi recusado o
visto a um adicional ao contrato de empreitada de “Constru¢do da Barra-
gem do Aproveitamento Hidroagricola de Armamar”, celebrado com “Gui-
lherme Varino & Filhos, Lda.”, pelo prego de 244 913 120$00, a que
acresce o IVA.

A recusa de visto assentara em que, tendo-se invocado o regime dos
“trabalhos a mais” — ent@o o do art® 26° do Decreto-Lei n® 405/93, de 10 de
Dezembro — decorria dos factos apurados que aquele regime juridico ndo
era aplicdvel aos trabalhos constantes do referido adicional tendo-se assim,
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com violagdo da lei, suprimido o concurso, o que gerou a nulidade do pro-
cedimento e da adjudicag@o, com o que estaria alcangado o fundamento de
recusa de visto constante da alinea a) do n° 3 do art® 44° da Lei n° 98/97, de
26 de Agosto.

Do referido Acérdao interpds o Ministro da Agricultura, do Desenvol-
vimento Rural e das Pescas o presente recurso em que se firmaram as se-
guintes conclusdes:

a)

b)

d)

13

O adicional cujo visto foi recusado tinha como objecto trabalhos
que, na defini¢do do art® 26.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.® 405/93, de
10/12, sdo sem diivida alguma “trabalhos a mais” ou trabalhos ini-
cialmente previstos, cujas quantidades efectivas sdo superiores as
estimadas;

No douto Acérdio recorrido, embora se distinga tais trabalhos dos
restantes, nao se emite, fundadamente, qualquer juizo sobre a
legalidade dos mesmos;

Quer os trabalhos de captag@o de dgua, quer os trabalhos de cons-
trucdo do caminho de ligagdo respeitam indubitavelmente a em-
preitada inicialmente contratada, pois ndo tem qualquer outra fina-
lidade que ndo seja a de a obra poder ser realizada e de a barragem
poder ser posta ao servigo;

A necessidade de realizagdo de tais trabalhos nao foi inicialmente
prevista. No que respeita a captag@o de dgua por, a data, se consi-
derar a possibilidade de uma nova origem, o que néao foi possivel
concretizar. No que respeita a construgdo do caminho de acesso
por, se ter erradamente previsto a possibilidade de o equipamento
do empreiteiro poder aceder a obra através da povoagao de Lumia-
res, o que veio concluir-se ser impossivel,

A realizacdo de trabalhos de captag@o era indispensdvel, sob pena
de os habitantes das diversas povoagoes, entre os quais Armamar,
ficarem privados de dgua para consumo publico;

A realizagdo dos trabalhos de construgao do caminho de acesso era
indispensdvel, sob pena de os trabalhos ficarem suspensos por fac-
to imputdvel ao Dono da Obra, do que resultaria o dever de in-
demnizar o empreiteiro por danos emergentes e lucros cessantes;
Os trabalhos relativos a captag@o ndo poderiam ser técnica e eco-
nomicamente separados do contrato de empreitada principal, sem
inconveniente grave para a entidade adjudicante;
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h) Os trabalhos relativos a construgdo do caminho de acesso nao po-
deriam ser tecnicamente separados do contrato de empreitada
principal, sem inconveniente grave para a entidade adjudicante;

i) Quer uns, quer outros, integram a previsao do n.° 1 do artigo 26.°
do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10/12;

j) Os trabalhos relativos a captacio de dgua, atendendo o seu valor,
poderiam ser adjudicados por ajuste directo;

1) Os trabalhos relativos a construgdo do caminho de acesso sdo da
mesma espécie dos inicialmente contratados, sendo o seu valor o
que resulta da aplicagdo dos precos unitdrios as quantidades efecti-
vamente executadas;

m) O Recorrente admite que a qualificacdo dada pelo Tribunal de
Contas aos trabalhos em causa cabe, perfeitamente, na letra da lei,
se a situacdo for analisada, em abstrato e sem ter em conta as par-
ticularidades da situagdo de facto concreta e as dificuldades com
que o Dono da Obra se viu confrontado e que teve absoluta neces-
sidade de ultrapassar, tendo em vista, ndo s, os legitimos interes-
sem das populagdes, como, também, os interesses do préprio Esta-
do;

n) Reconhece que a informagao prestada ao Tribunal de Contas, a so-
licitagao deste, poderd ndo ter sido suficientemente completa, nio
permitindo dar a conhecer todo o circunstancionalismo em que se
baseou a celebrag@o do adicional submetido a visto;

o) Caso o douto Acérddo que venha a ser proferido no presente recur-
so venha a julgd-lo improcedente, fundamentard, certamente, a re-
cusa quanto aos trabalhos de captag@o de agua e de construgéo do
caminho de acesso (considerados no douto Acdérdio recorrido
como integrando “obra nova’), mas também quanto aos restantes
que resultam da execugdo de maiores quantidades que as inicial-
mente previstas.”

Admitido o recurso, veio o Ministério Piblico requerer que, sobre
“questdes técnicas” nele levantadas, fosse obtido parecer técnico a elaborar
por peritos deste Tribunal.

Tendo obtido deferimento foi solicitado e elaborado o requerido pare-
cer na sequéncia do qual o mesmo Ministério Piiblico veio posteriormente
requerer se obtivessem alguns esclarecimentos do recorrente, suscitados
pelo parecer técnico supra mencionado, o que veio a ser deferido.
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Ap6s as diligéncias que vém de mencionar-se, proferiu o Exm® Procu-
rador-Geral Adjunto parecer no sentido da improcedéncia do recurso.

Corridos os vistos legais, cumpre decidir.
No acérdao recorrido foi apurada a seguinte matéria de facto:

- “Precedido de concurso internacional (antncio publicado no
D.R., III série, de 29 de Maio de 1999), em 29 de Junho de 2000
foi celebrado entre a Direccao Regional de Agricultura de
Tras-os-Montes e a empresa “Guilherme Varino & Filhos,
Lda.” o contrato para a execucdo da empreitada de “Construcao
da Barragem do Aproveitamento Hidroagricola de Arma-
mar”, pelo preco de 519 685 700300, acrescido de IVA, decla-
rado conforme com homologacdo por este Tribunal em 8 de
Agosto de 2000;

- A empreitada € por série de pregos, e tem o prazo de execucdo
fixado em 600 dias;

- O adicional tem por objecto:

= Constru¢ado de um caminho de acesso da Barragem a es-
trada Municipal n° 313;

=  Construcdo de uma captagdo de dgua de abastecimento
publico;

= Aumento do volume de trabalhos;

- Tanto quanto foi possivel apurar através da “proposta de precos”

os trabalhos referidos importaram:
= Construgio do caminho de acesso — 84 373 399500;
= Construg@o da captagdo de dgua — 16 623 802$00; e
= Aumento do volume de trabalhos — 143 915 919$00;

- Os trabalhos objecto deste adicional foram autorizados por des-
pacho do Ministro da Agricultura de 30 de Julho de 2001 e o
contrato celebrado em 27 de Agosto passado;

- Da informacdo n° 046/DSDR-NRC/01 de 15 de Junho de 2001,
que se serviu de base a adjudicacdo dos trabalhos, consta como
justificacdo o seguinte: “desde o inicio dos trabalhos, tem sido
bem patente a necessidade de executar um volume aprecidvel de
“trabalhos a mais” ndo incluidos no contrato, justificados pela
necessidade de construir um caminho de acesso da barragem a
Estrada municipal n°® 313, por se tornar necessdrio construir
uma alternativa a captagdo de dgua de abastecimento piiblico,
existente na albufeira da barragem e, ainda “trabalhos a mais”
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contratuatis, decorrentes do evoluir da obra e cujo volume havia
sido estimado deficientemente no projecto de execugdo.”

- O valor do adicional representa 47,13% do valor da adjudica-
¢do.”

O que vem controvertido &, conforme facilmente se alcanga, a suscep-
tibilidade de o conjunto de trabalhos a que se refere o presente adicional ser
ou ndo susceptivel de enquadrar-se no regime do art® 26° do Dec-Lei n°
405/93, de 4 de Dezembro, designadamente para efeitos de, com base nesse
preceito, se poder adjudicé-los sem precedéncia de concurso piblico.

Entende o recorrente, que os referidos trabalhos, na parte em que “néo
se referem 2 construcio do caminho de ligaciio e a captacdo de dgua” resul-
tam, sem qualquer vicio, do préprio regime da empreitada: “trata-se apenas
da correcgdo do preco (estimado) em funcéo das quantidades realizadas”.

E certo que o acérddo recorrido, “expressis verbis”, ndo se debruca
sobre os referidos aumentos de quantidades. E, portanto, em sede de recur-
s0, também néo nos pronunciaremos sobre tais aumentos.

Porém, ha que ter em conta que, ndo podendo o visto, ou a sua recusa,
ser decididos parcialmente, a decisdo ndo pode deixar de abranger todo o
objecto do contrato.

“A latere” sempre se dird, no entanto, ser algo estranho que tais au-
mentos de quantidades, ndo obstante o seu volume, aparecam referidos
laconicamente em Informacdo de 15/6/2001, originéria dos servicos e diri-
gida ao recorrente, como “decorrentes do evoluir da obra e cujo volume
havia sido estimado deficientemente no projecto de execucao”.

Nao obstante a brevidade da referéncia a este assunto, a verdade é que
estes “simples” aumento de quantidades importaram em 143 915 920500
(por si s6 mais de Y% do valor inicial do contrato) e neles ressalta, por
exemplo, o seguinte: onde, no contrato inicial, se previa em “Escavacéo
para saneamento em rocha sé (...)” a quantidade de 3520m3, com um custo
de pouco mais de 9 800 contos, juntam-se-lhe agora mais 20 480 m3, com
o valor de 57 036 800$00.

Apesar da extrema conten¢do com que o assunto € referido em todos

os documentos, certamente se terdo apurado as inerentes responsabilidades
por erros tdo volumosos nos cdlculos do projectista e que terdo causado,
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provavelmente, grandes embaracos or¢amentais ao dono da obra, que assim
terd visto subitamente aumentar, por via disso, os respectivos encargos.

Posto isto, concentremos a nossa aten¢ao nos dois outros conjuntos de
trabalhos imputdveis, respectivamente, ao caminho de ligagdo da barragem
a E.M. 313 e i estagdo elevatéria de dguas, cujos custos ascenderam, res-
pectivamente a 84 373 399500 e16 623 802$00.

Quanto a esta Ultima, retira-se dos documentos do processo e das pe-
cas desenhadas que, no local da barragem, existia uma captagio de dguas
que dali seguiam para um conjunto de povoacdes através de uma conduta
de adugao gravitica, a qual, no seu trajecto, atravessava o leito da barra-
gem.

Ao que parece estaria prevista uma outra captag¢ao de dgua que torna-
ria dispensdvel a antiga e, assim, o projecto ndo previu a alteragédo do tra-
cado da conduta, por um lado, e, por outro lado, todo o equipamento neces-
sdria a condugdo da dgua que, agora, ndo podera ser feita por mera gravi-
dade mas sim por bombagem.

O dono da obra faz entdo um acordo com a Cimara Municipal de Ar-
mamar e 0 empreiteiro em termos de partilharem os encargos, cabendo ao
dono da obra suportar os custos com o equipamento de bombagem com
bombas submersiveis, etc. — os sobreditos 16 623 802$00.

Quanto ao caminho de ligagdo, (com trabalhos de terraplanagem, dre-
nagem, pavimentag¢ao, sinalizagio, etc.) diz o recorrente (cfr. 22 e seg.):

22.%(...) o mesmo ndo foi contemplado no projecto de execuc@o posto
a concurso. E ndo foi por se ter admitido que o equipamento a uti-
lizar em obra pudesse aceder ao local de execugao.

23.Veio, de forma imprevista, a concluir-se, jd apés a consignagao,
que ndo seria possivel a passagem através da povoac@o de Lumia-
res tendo em conta a largura e outras condi¢des dos arruamentos,
além dos inconvenientes e riscos que poderiam advir para a popu-
lagao”.

24. Constitui encargo do empreiteiro, na verdade, a instalacio do seu
estaleiro, ndo lhe cabendo a ele assegurar os acessos ao local da
obra.



Ora, a este propdsito o que se oferece dizer é que nao se vé onde tenha
estado a circunstancia imprevista (isto €, inesperada) que tenha surgido e
que tenha tomado intransitdvel o acesso por Lumiares. Nem, por outro
lado, consta do processo — deste ou do referente ao contrato inicial — qual-
quer reserva do empreiteiro em relagio a impossibilidade de fazer deslocar
o seu equipamento para o local dos trabalhos, circunstincia esta que nao
deixaria de saltar imediatamente a vista.

E, quanto a estag@o elevatéria, a conduta de dgua no futuro leito da
barragem preexistia e era certamente bem conhecida, pelo que projecto
devia ter previsto para ela uma solucdo no admbito da empreitada posta a
concurso.

Tanto num como noutro caso ndo estamos perante trabalhos que se te-
nham tornado necessdrios, na sequéncia de uma circunstincia imprevista.

E, assim sendo, ndo pode agora vir invocar-se um regime legal que
tem, como pressuposto fulcral, o cardcter inesperado de uma circunstincia
em termos que obriguem a adoptar a providéncia excepcional configurada
no regime dos trabalhos a mais (cfr. art® 26°, n° 1, do Dec-Lei n° 405/93, de
10 de Dezembro).

E, por outro lado nem sequer pode afirmar-se estarmos perante a
mesma empreitada (que é, recorde-se, a constru¢io de uma barragem) outro
pressuposto da aplicagdo do mesmo regime legal.

E nao se vé que da matéria ora trazida ao processo algo possa por em
crise quanto se disse.

Assim, sendo embora indiscutivel que as populacgGes das jd aludidas
povoagdes ndo poderiam ficar sem abastecimento de dgua, isso ndo altera
os dados do problema do ponto de vista legal.

E também ndo colhe o argumento de que nenhum outro empreiteiro
ofereceria melhores condigdes. Sendo certo que a adjudicagdo sem concur-
so dos trabalhos a mais ao empreiteiro que estd em obra tem como funda-
mento razdes de celeridade e economia, o certo € que ndo pode deixar de
ter-se em atencd@o que tal providéncia, por excepcional, apenas pode ter
lugar nos precisos termos em que a lei a prevé.



E, de qualquer forma, sem funcionar a concorréncia, sempre serd te-
merdrio afirmar que ninguém faria os trabalhos em melhores condicdes.

Nido se v€ também que possa invocar-se o art® 37° do ja citado Dec-
Lei n° 405/93 que, como € sabido, se refere a esgotos e demoli¢Ges o que
ndo ¢ manifestamente o caso.

Ainda quanto ao caminho de ligagdo, diz-se no recurso que “tem um
aproveitamento futuro como acesso a barragem, sendo indispensdvel, aten-
dendo a dimens@o dos equipamentos necessarios para a sua manutengao e
conservac@o e a dificuldade e risco que o acesso pela povoagdo de Lumia-
res apresenta’.

O argumento — de cujo substrato factual se ndo duvida — expde em
toda a sua nudez que se trata de trabalhos que apenas poderiam ser conside-
rados nesta empreitada se nela tivessem sido previstos “ab initio”.

Como ¢ sabido, de hd muitos anos a esta parte que a problemadtica dos
“trabalhos a mais” vem preocupando o legislador que tem vindo a restringir
a possibilidade de a eles recorrer no 4mbito das empreitadas.

E que, e para além do mais, a ampliagdo indiscriminada dos trabalhos
nas empreitadas viola de forma contundente o principio da concorréncia,
como sucederia no caso presente.

Viola-o, por um lado, porque a obra que foi submetida a concurso —
construgido de uma barragem — seria jd muito diferente da que se pretende
construir (e diferente ndo s6 no montante envolvido mas também na natu-
reza dos trabalhos) néo se podendo saber como teria funcionado a concor-
réncia se a obra, substancialmente diferente e mais volumosa, lhe tivesse
sido submetida na sua forma final.

E viola também porque estes trabalhos (novo tragado da conduta com
estacdo elevatéria e construgdo de caminho de acesso) como obras distin-
tas, sdo elas proprias excluidas da concorréncia que deve exercer-se nas
obras publicas.

Pelo que, tendo-se omitido o concurso para os trabalhos supramencio-
nados, bem andou a decisdo recorrida em recusar o visto pois se verifica a
nulidade da respectiva adjudicagéo, por falta de um elemento essencial,
nulidade que se comunica ao contrato “sub judice” (cfr. art®® 133°, n° 1, do
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Cddigo de Processo Administrativo e art® 185°, n® 1 do mesmo Cdédigo) e
que é um dos fundamentos de recusa de visto — art® 44°, n° 3, al. a) da Lei
n° 98/97, de 26 de Agosto.

Termos em que se confirma a decisdo recorrida, negando-se provi-
mento ao recurso.
Sdo devidos emolumentos.

Diligéncias necessdrias.

Lisboa, 17 de Dezembro de 2002.

RELATOR: Cons. Lidio de Magalhaes
Cons. Ribeiro Gongalves

Cons® Adelina de Sa Carvalho

Fui presente
O Procurador Geral Adjunto
Anténio Cluny
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EFECTIVACAO DE
RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

(32 SECCAO)






ACORDAO N.° 10/2002-3" S/PL de 10 de Julho de 2002
R.O. N° 2/02

ERRO / FISCALIZACAQ PREVIA / INOBSERVANCIA DE PRAZO / JUL-
GAMENTO / PRODUCAO DE PROVA /REMESSA DO PROCESSO PARA
VISTO / RECURSO ORDINARIO

SUMARIO:

I. O erro sobre as circunstincias de facto, que verificou nos autos, sé
é punivel a titulo de negligéncia (art® 16°- n° 3 do C PP).

II.  Ndao se provaram, porém factos que consubstanciassem violagdo,
por parte da Demandada do dever de cuidado que lhe era exigivel,
no concreto circunstancialismo apurado.

II.  Assim julga-se procedente o recurso e, em consequéncia, revoga-
se a douta sentenca recorrida na parte em que condenou a Deman-
dada, absolvendo-a da infrac¢@o que lhe vinha imputada.

Conselheiro Relator Processo n° 34/01-Multa
Morais Antunes Sessdo de 10.07.2002

ACORDAO N.° 10/2002 - 3 Secgio
RECURSO ORDINARIO N.° 2/02

I- RELATORIO

1. Em 8 de Fevereiro de 2002, no ambito do processo autonomo de
multa n° 34/01, foi, na 3" Seccao deste Tribunal, proferida a douta
sentenca n.° 3/02 que embora absolvendo trés dos Demandados,
condenou a demandada F1 pela pritica da infraccao prevista no ar-
tigo 81° n° 2, da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, com referéncia ao
artigo 66°, n° 1, alinea €), n° 2 ¢ n° 3 do mesmo diploma, a titulo de
negligéncia, na multa de € 598,56 (120.000$00) atento o concreto
grau de culpa (artigo 67°, n° 2 da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto).

2. Os fundamentos invocados para sustentar a decisao de condenacao
foram, em sintese, os seguintes:
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Ficou demonstrado que a cldusula quinta do contrato referia expres-
samente a obrigagdo deste ser sujeito a visto do Tribunal de Contas e
que a Demandada sabia e conhecia o prazo legal em que a remessa
devia ser efectuada.

No caso sub jidice, a Demandada no exercicio das suas competén-
cias funcionais tinha acesso directo aos mapas informdticos onde era
efectuado o langamento relativo ao envio do contrato a visto do Tri-
bunal de Contas. Ao consultar tal mapa informdtico tomou conheci-
mento de que ai constava que a remessa ao Tribunal jd fora efectua-
da e convenceu-se que de facto o fora, o que posteriormente veio a
saber-se nao corresponder a verdade.

A ndo remessa do contrato a visto do Tribunal de Contas no prazo
legal ficou a dever-se ndo a vontade de nao querer cumprir a norma
legal que o impunha e que a Demandada conhecia mas a um erro so-
bre a realidade que se lhe representou — informagao de que a remes-
sa fora efectuada. O que nao fora realizado!

A valoracdo de tais factos releva em sede de erro relativo as circuns-
tancias do facto tipico e tem como consequéncia a excluséo do dolo e
ndo da ilicitude.

Pretende-se com isto significar que o erro sobre as circunstdncias de
facto para além de nao operar a exclusdo da ilicitude — e certamente
por isso mesmo! — salvaguarda a punibilidade do agente na modali-
dade de culpa negligente ou, de modo mais simples, a titulo de negli-
géncia.

Ora a situagdo em andlise, sob o ponto de vista da factualidade apu-
rada, abunda em factos que demonstram suficientemente que a De-
mandada representou como possivel realizacdo do tipo de infrac¢do
que lhe é imputada nédo se conformando embora com a sua prdtica
(dai nao ser legitimo “in casu” alvitrar a hipdtese de imputagdo a ti-
tulo de dolo eventual).

No entanto, as demais circunstdncias assentes como provadas
nomeadamente os factos constantes dos pontos n°s 20, 21 e 22
impoem que se conclua que a Demandada na qualidade de Adminis-
tradora-Delegada com superintendéncia na drea dos Servicos de
Aprovisionamento, alertada para a necessidade de implementagdo de
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3.

namento, alertada para a necessidade de implementacdo de medidas
susceptiveis de contribuirem para a néo verificagdo do ocorrido nao
as aprovou nem implementou.

Uma vez que a Demandada estava funcionalmente obrigada a proce-
der com os cuidados que aquelas circunstdncias impunham e de que
era capaz de o fazer, ndo o tendo feito, agiu com negligéncia.

Nao se conformando com a decisao a Demandada, interpds o
presente recurso, nos termos e para os efeitos do art.’ 96° da Lei n.°
98/97.

Nas doutas alegacoes apresentadas, que aqui se dao como integral-
mente reproduzidas, a ilustre Recorrente formulou as seguintes
conclusoes:

A sentenga recorrida, contrariamente ao que lhe é imposto pelo n° 2
do art.® 374° do Cédigo de Processo Penal, aplicdvel por for¢a do
disposto na alinea c) do artigo 80° da Lei do Tribunal de Contas, ndo
esclarece na parte relevante para a imputacdo porque considera que
as normas propostas pelo entdo Administrador da Area de Aprovisi-
onamento poderiam evitar a ndo remessa atempada do contrato para
“Visto”, e o erro verificado nas folhas que davam como cumpridos
todos os tramites normais da realizagdo das despesas piiblicas.

Ao ter efectuado um mero enunciado dos factos sem indicar em con-
creto os meios de prova que estdo na base da formagdo da convic¢ao
do Tribunal, e ao ter prescindido de efectuar um “enunciado critico”
dessas provas, a sentenca em causa é nula, nulidade que é sandvel e
que pode ser suscitada em sede de recurso.

Como reconhece a sentenga recorrida ndo existe um comportamento
doloso, subsistindo um erro que pode ser imputado a titulo de negli-
gencia, desconhecendo-se, no entanto, quem apds a indicacdo de
enviado a “Visto” do Tribunal de Contas, isto é desconhecendo-se
quem seria responsdvel por tal facto.

Ora, dizer-se que se tivessem sido implementadas determinadas
medidas o erro ndo teria ocorrido, trata-se de uma conclusdo que
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ndo se nos afigura juridicamente possivel e que também inquina defi-
nitivamente a sentenga recorrida.

A imputagdo a titulo de negligéncia tem por pressuposto a viola¢do
de um dever de cuidado que em concreto permite a imputagdo sub-
Jectiva do facto ao agente, no entanto, ndo ficou demonstrado que as
medidas propostas pelo entdo Administrador da Area de Aprovisio-

namento pudessem ter evitado o facto ilicito, isto é, o ndo envio
atempado para “Visto” do Tribunal de Contas do contrato em causa.

No caso em apreco s6 poderd estar em causa a responsabilidade di-
recta, isto é, aquela que recai sobre o agente ou agentes da acgdo,
sobre quem omitiu o acto devido.

Ora, a Demandada apenas poderd ser assacada uma responsabilida-
de subsididria, na medida em que a sentenga expressamente afirma
que “ a demandada na qualidade de Administradora Delegada com
superintendéncia na drea dos servigos de Aprovisionamento “ ndo
aprovou nem implementou determinadas medidas, sendo certo que o
acto omissivo so poderd ser assacado ao proprio Servico de Aprovi-
sionamento:

Sendo a responsabilidade da Recorrente meramente subsididria, en-
tdo estaremos no dominio da alinea c¢) do n°3 do art. 62° da Lei do
Tribunal de Contas, que exige que no exercicio de fungées de fiscali-
zagdo o agente tenha agido com culpa grave, o que no caso concreto
manifestamente ndo aconteceu, nem resulta provado.

A multa de € 598,56/Esc. 120.000%00 aplicada é manifestamente
desproporcionada face aos factos provados e também a imputagio a
titulo de negligéncia, pelo que o seu montante sempre deveria ser re-
duzido em fungdo daqueles factos.

4. Por despacho de 14 de Marco de 2002, foi o recurso admitido,
por se verificar a legitimidade da ilustre Recorrente bem como
a tempestividade na apresentacao do mesmo, nos termos dos
artigos 96°, n.° 1, a) e 97°, n.° 1 da Lei n.° 98/97.
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5. O Magistrado do Ministério Publico, notificado para responder ao

recurso interposto nos termos do art.” 99°, n.° 1 da Lei n.° 98/97,
veio defender a improcedéncia do mesmo recurso.

Em sintese, alegou que:

A douta sentenga recorrida ndao enferma de qualquer nulidade por
cumprir escrupulosamente as regras de elaboragdo do art. 374°, n.°
2do C. P. Penal.

A discordéncia do recurso, como dele claramente flui, néo se situa
nesse nivel formal, mas na questdo do mérito, que nada tem a ver
com a pretendida nulidade.

Como ficou provado, além da materialidade da infrac¢do, esta deve
ser subjectivamente imputada a recorrente, a titulo de negligéncia.

A recorrente era a responsdvel mdxima pelos Servigos encarregados
de elaborar o processo de visto e sabia perfeitamente que o contrato
em causa devia ser remetido ao Tribunal de Contas para fiscalizagdo
prévia, como dele expressamente consta.

Conhecia igualmente as deficiéncias dos Servicos que dirigia, mas
ignorou todas as propostas que lhe foram apresentadas para minorar
essas deficiéncias e impedir situagoes como a dos autos.

Assim, tinha fundadas razdes para ndo confiar sem mais em anota-
coes de “mapas informdticos” que davam o processo como remetido
ao Tribunal, até porque era ela propria que devia assinar o oficio de
remessa e ndo o havia feito.

Violou, portanto, os deveres minimos de diligéncia que no caso con-
creto se lhe impunham, pelo que bem se decidiu na douta sentenga.

Por tudo isto, é a demandada a autora do facto ilicito — remessa
fora do prazo do processo para fiscalizagao prévia — razdo por que
a responsabilidade pela infrac¢ao lhe foi imputada justamente a titu-
lo de responsabilidade directa.

Tendo em conta os factos apurados, o circunstancialismo que os ro-
deou, a dimensdo do atraso e o grau de culpa, o montante da multa
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fixado na douta sentenca deve ser reduzido para 498, 80 €
(100.000500).

o Ndo se mostram violadas quaisquer normas legais, nomeadamente as
referidas nas conclusoes do recurso.

IT - OS FACTOS

A factualidade assente na douta sentenca impugnada é a seguinte:
Factos provados:

“I - Os demandados, identificados a fls. 2 dos autos, Fl, F2, F3 e F4,
nas qualidades e com os vencimentos mensais referidos no local citado,
integraram o Conselho de Administragdo do Hospital de Curry Cabral
até 2 de Fevereiro de 2001.

2 - Em 13 de Outubro de 1999 jd exerciam as fungdes referidas no
niimero anterior.

3 - A demandada F2 competia funcionalmente o cargo de Administra-
dora-Delegada.

4 - No exercicio de tais funcdes a demandada F2 cabia, entre outros, o
encargo de superintender os “Servigos de Aprovisionamento” daquele
Hospital.

5 - Em 13 de Outubro de 1999, foi outorgado o contrato n.° 9 071/99
entre o Hospital Curry Cabral e o Servigo de Utilizagao Comum dos
Hospitais (SUCH) relativo a prestagdo de servigo de tratamento de
roupa no montante de 35.436.455$00 sem IVA.

6 - A celebragdo do contrato foi precedida de abertura de concurso
piiblico internacional.

7 - A cldusula 5.“ do referido contrato de prestagdo de servigos indica
expressamente a obrigacdo de sujei¢do do mesmo a visto do Tribunal

de Contas.

8 - O contrato teve a data de 1 de Agosto de 1999 como inicio da sua
vigéncia e produgdo de efeitos.
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9 - A demandada sabia que o prazo para remessa do contrato a fiscali-
zagdo do Tribunal de Contas era de 30 dias a contar da data anterior-
mente referida e terminava em 10 de Setembro de 1999.

10 - S6 em 25 de Julho de 2000, o contrato foi remetido a visto do Tri-
bunal de Contas nao tendo sido requerida qualquer prorrogagdo do
prazo legal de remessa.

11 - A tramitagdo relativa a execugdo dos contratos outorgados compe-
te aos Servigos de Aprovisionamento.

12 - Os langamentos em mapas informdticos correspondentes as fases
daquela tramita¢ao eram efectuados indiscriminadamente por qualquer
funciondrio dos Servigos de Aprovisionamento, nomeadamente a nota
de remessa a “visto” e o “arquivamento”.

13 - No exercicio das fungoes a demandada acedia directamente aos
mapas informdticos referidos anteriormente, bem como o administra-
dor hospitalar responsdvel pelos Servigcos de Aprovisionamento e a
chefe de secg¢ao F4.

14 - O aviso de abertura do concurso relativo ao presente contrato foi
assinado pelo administrador hospitalar F5 e os aniincios rectificativos
daquele pela chefe de seccdo F4.

15 - No caso sub jidice a Administradora-Delegada, por vezes, repor-
tava directamente a chefe de secc¢do F4 relativamente a alguns aspec-
tos de execugdo do referido contrato, sem interferéncia ou conhecimen-
to do responsdvel pelos Servigos de Aprovisionamento.

16 - A nao remessa do contrato a visto do Tribunal dentro do prazo
legal ficou a dever-se ao facto de no ‘mapa informdtico” que lhe dizia
respeito alguém ndo identificado ter procedido ao langamento de que tal
fora efectuado. ‘

17 - O que terd convencido a demandada F2 de que efectivamente a
remessa fora tempestivamente efectuada.

18 - Confrontados com o lapso ocorrido, nédo foi efectuada qualquer
averiguagdo ou tomada qualquer iniciativa disciplinar em vista a apu-
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rar o que sucedera ou a corrigir procedimentos de forma a evitar situ-
agdes idénticas.

19 - Por despacho n.° 15 962/99, publicado no DR, LI Série, de 18 de
Agosto de 1999 a Administradora-Delegada subdelegou as competén-
cias ai discriminadas no Administrador Hospitalar F5.

20 - O responsdvel pelos Servigos de Aprovisionamento, F5 jd antes de
os factos descritos terem ocorrido, elaborara um “Manual deprocedi-
mentos e fizeram vdrias recomendacdes por escrito com a finalidade de
se evitarem situacbes como a presente, de forma a garantir o exercicio
de facto das competéncias que lhe haviam sido delegadas, instituciona-
lizar efectivos mecanismos de controlo nos vdrios niveis de intervencdo
funcional na drea do aprovisionamento e a implementar a segregacdo
de fungdes nestes servigos.

21 - Deu conhecimento e propds a aprovagdo das medidas referidas no
n.° 20 a Administradora-Delegada.

22 - A Administradora-Delegada nem aprovou nem implementou tais
medidas ou outras substitutivas e a sua falta contribuiu para a ocor-
réncia relativa a ndo remessa do contrato n.° 9 071/99 a visto do Tri-
bunal de Contas nas circunstdncias jd descritas.

23 - Os demandados F1 e F3 participaram nas reunides do Conselho
de Administra¢do em que o contrato foi outorgado e embora assinando
conjuntamente com a Administradora-Delegada o oficio de fls. 11
(processo apenso) de remessa a visto do Tribunal sdo alheios as causas
e demais factos relativos a ndo remessa atempada do contrato a visto.

24 - O demandado F4 é completamente alheio ao circunstancialismo
fdctico que constitui o objecto dos presentes autos.

25 - O Conselho de Administragdo integrado pelos demandados cessou
as suas fungdes em 2 de Fevereiro de 2001 pelos fundamentos constan-
tes do despacho ministerial n.° 3 983/2001 publicado no DR, II, Série,
de 23 de Fevereiro de 2001 que se dd por integralmente reproduzido.

230



Factos nao provados:

“1 - Do requerimento do Ministério Piiblico ndo se provou que os de-
mandados tenham actuado dolosamente nem os demais factos em con-
tradi¢do ou prejudicados pelos descritos como provados.

2 - Da contestagdo do demandado F1 ndo se provaram os factos des-
critos sob os n. °s 6 a 12 e 124 nos termos em que o0 vém e na parte em
que estao em contradi¢do com o factualismo descrito em A, com espe-
cial relevo para o referido sob o n.° 23.

3 - Da contestacdo da demandada F2 ndo se provaram os factos que se
mostram em contradigdo ou prejudicados pelos que se consideraram
provados, nomeadamente os constantes dos artigos 6.° a 21. ° na parte
em que tais artigos contém factos e atenta a perspectiva global da sua
articulagdo.

4 - Da contestagdo do demandado F3 ndo se provou que tivessem sido
efectuado quaisquer pagamentos por conta do contrato em aprego (fac-
to n.° 10) e o demais factualismo circunstancializado na contestagdo
sai prejudicado face aos factos provados, nomeadamente os com eles
em contradicdo, em especial o facto descrito como provado em A.23.

5 - O factualismo descrito na contestagdo do demandado F4 encontra-
se prejudicado, face ao teor do facto assente como provado em A.24.”

III - O DIREITO

Nas suas alegacgdes, a Recorrente suscita varias questdes que iremos,
sucessivamente, abordar.

A) DA NULIDADE DA SENTENCA

A primeira das questoes tem a ver com a eventual nulidade da sen-
tenca recorrida. Afirma a Recorrente que a sentenca deve ser con-
siderada nula por violacao do art.” 374.° - n.° 2 do C.P. Penal, suple-
tivamente aplicavel aos autos por forca do disposto no art.” 80.° - ¢)
da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.
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Sustenta-se, para o efeito, que, contrariamente ao estipulado naquele
preceito, na sentenca ndo se fez um exame critico das provas que servi-
ram para formar a convicgao do Tribunal, designadamente para se dar
como provado a materialidade constante do facto n°22 do despacho re-
lativo a fixagdo da matéria de facto.

Recorda-se o teor de tal facto:

“A Administradora-Delegada nem aprovou nem implementou tais me-
didas ou outras substitutivas e a sua falta contribuiu para a ocorréncia
relativa a ndo remessa do contrato n.” 9.071/99 a visto do Tribunal de
Contas nas circunstdncias jd descritas.”

Ainda de acordo com referido despacho, refere-se, como fundamenta-
¢do da factualidade relativa ao facto n.° 22 que:

“A convic¢do do Tribunal baseou-se na inquiricdo das testemunhas jd
referidas, conjugadamente com o meio de prova acareacdo a que foram
submetidas*.

No dmbito mais geral da fundamentacdo da matéria factual provada e
nao provada refere-se, a finalizar, que:

“ ...as testemunhas, para além do conhecimento relativo a matéria
sobre que depuseram, fizeram-no de forma isenta e convicta, de forma
muito relevante no decurso da acareagdo, procurando todos ndo se
deixar condicionar nas declarag¢ées por circunstdncias negativas por-
ventura no dominio das suas relacdes pessoais e profissionais”.

Nos termos do disposto no art.® 374.° - n. 2 do C.P.Penal, a fundamen-
tagdo da sentenga, no que concerne a matéria de facto, integra:

= A enumeragio dos factos provados e niao provados;
= Asprovas que permitiram e justificaram a convicgéo;
= Asrazdes que levaram o Tribunal a valorar aquelas provas.

O Recorrente alega que na sentenga foi feito “ um mero enunciado dos
factos sem indicar em concreto os meios de prova que estdo na base da
formagao da convicgdo do tribunal e sem se ter efectuado um enuncia-
do critico dessas provas”. Dai a arguida nulidade - art.® 379.° - n.° 1 - a)
do CPP.



O Recorrente nao tem, porém, razao. Na verdade, basta relembrar
)
que, como acima ficou transcrito:

= Foi feita a enumerac@o dos factos provados e nao provados;

= Foram indicados os meios de provas que permitiram tal conclusdo,
meios esses indicados para cada facto ou conjunto de factos;

= Foram, finalmente, indicados os motivos que levaram o Tribunal a
valorar os meios de prova: conhecimento dos factos por parte dos
demandados e testemunhas; isengdo e convicgdo nos depoimentos;
relevancia da acareag@o.

Ou seja: Foram cumpridos todos os requisitos enunciados no
art.374.°-n.°2 do C.P.Penal, que sé exige, compreensivelmente, uma
exposicao completa mas sucinta, pelo que o recurso, nesta parte,
improcede.

B) DO ERRO SOBRE AS CIRCUNS\TANCIAS DE FACTO E
DA NEGLIGENCIA IMPUTADA A DEMANDADA

Alega o Recorrente que, se € certo que houve uma informacao er-
rada de que o processo tinha sido remetido a Visto, tal erro nao
pode ser imputivel 2 Demandada, mesmo a titulo de negligéncia,
como se decidiu.

Vejamos.

Ficou provado que:

= A ndo remessa do contrato a visto do Tribunal ficou a dever-
se ao facto de no “mapa informdtico” que lhe dizia respeito
alguém ndo identificado ter procedido ao langamento de que
tal fora efectuado (n.° 16);

= O quer terd convencido a demandada F2 que efectivamente a
remessa fora tempestivamente efectuada (n.° 17).

Nio oferece dividas que a causa que motivou a remessa intempestiva
do contrato foi a errada informagao constante dos mapas em que eram
efectuados os langamentos correspondentes a tramitagao dos contratos,
entre os quais a nota de remessa do contrato a Visto do Tribunal, tarefa
que incumbia a qualquer funciondrio dos Servigos de Aprovisionamen-
to que a Demandada dirigia (factos n.° 11, 12 e 13).
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Essa informagdo determinou o convencimento, pela Demandada, que a
remessa fora efectuada, pelo que existiu erro sobre as circunstancias de
facto, como o entendeu a douta sentenga e a propria Recorrente.

O erro sobre as circunsténcias de facto s6 € punivel a titulo de negligén-
ciaart.® 16.°-n.° 3 do C. Penal.

Negligéncia que o art.° 15.° daquele Cédigo define como a actuacdo de
quem ndo procede com o cuidado a que, segundo as circunstancias, estd
obrigado e de que € capaz.

No caso em aprego, houve alguém, pelo menos, negligente: foi quem
anotou uma informacgéo no dossier existente nos Servigo para o controlo
das diversas fases da tramitagdo dos contratos, entre os quais, a da re-
messa ao Tribunal de Contas.

e Afirmar-se que a Demandada foi negligente porque nao im-
plementou outras medidas de controlo €, salvo o devido res-
peito, mero exercicio de prognose e nao esta sustentado na
matéria factual.

Na verdade, em nenhum lado se deu como provado que a ndo imple-
mentac@o das medidas propostas a Demandada pelo entdo responsavel
dos Servicos de Aprovisionamento determinou que a omissédo da remes-
sa se tivesse verificado: o que se comprovou foi que a falta da imple-
mentacdo de tais medida contribuiu para a ocorréncia relativa a néo
remessa do contrato (n.° 22 - sublinhado nosso).

A negligéncia relevante para efeitos de imputagdo subjectiva de um
facto ilicito exige que a falta do cuidado exigivel a um “ bonus pater
familiae” se verifique nas concretas circunstincias que rodearam a pra-
tica do acto ou facto. E que tal falta de cuidado tenha sido a causa do
mesmo.

Ora, o que se constata da factualidade apurada € o seguinte: a Deman-
dada, enquanto responsavel funcional dos Servigos onde tramitavam os
contratos, e onde existiam os mapas informaticos onde se anotavam as
diversas fases da tramitacido dos contratos, constatou que af constava o
langamento de que o contrato em causa tinha sido remetido ao Tribunal
de Contas, e, assim ficou convencida de que tal tinha ocorrido.

Era exigivel outro cuidado por parte da Demandada? Com tal compor-

tamento a Demandada agiu com desleixo? Um “ bonus pater familiae”
teria agido de outra forma?
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Nao se v€ como é possivel censurar a actuacdo da Demandada,
considerando que, assim procedendo, foi negligente e descuidada.

e Entendemos, pelo contrario, que a Demandada actuou com o
cuidado a que, segundo as circunstancias, estava obrigada:
como responsavel funcional, foi verificar se o contrato tinha
sido remetido a Tribunal, na informacio escrita no dossier
respectivo anotava-se que o mesmo fora remetido, pelo que
ficou convencida e nada mais fez. Nem se lhe exigia.

Alegar-se que a Demandada agiu negligentemente porque nio imple-
mentou as medidas e os procedimentos propostos pelo chefe dos Servi-
cos de Aprovisionamentos pressupde que se tenha dado como provado
que, se essas medidas tivessem sido aprovadas, a omissdo nao teria
ocorrido. Ora, e como j4 referido, isso ndo ficou provado, s6 se tendo
dado como assente que a nfo aprovagio contribuiu para a ndo remessa.

Alegar-se que a Demandada agiu negligentemente porque, quando
confrontada com a omissao, ndo foi desencadeada qualquer averiguagio
ou procedimento disciplinar para corrigir procedimentos e evitar novas
ocorréncias semelhantes é deslocar completamente o dominio do apu-
ramento subjectivo da actuacdo do agente a quem € imputada a infrac-
¢ao para zonas estranhas ao facto ilicito e que s6 relevam para aprecia-
cdo, em sede funcional, dos deveres insitos aos responsdveis da Admi-
nistracéio, com consequéncias na manuten¢@o do principio da confianca
da Administragdo naqueles.

Alegar-se que a Demandada agiu negligentemente porque néo deveria
ter confiado na informagdo dos Servicos exigia que se tivesse provado
que as informagdes dos Servigos ndo eram confidveis e que a Deman-
dada sabia de tal. Ora, em nenhum dos factos provados consta esta fac-
tualidade, nem sequer consta que os Servigos funcionavam com graves
deficiéncias.

Na verdade, o que se provou foi que um responsdvel propds a adopgéo
de um manual de procedimentos e fizera vérias sugestoes para melhoria
dos procedimentos e do controlo (n.°20).

Alegar-se que a Demandada agiu negligentemente porque deveria ter

confirmado a informagdo até porque ndo assinara o oficio de remessa,
que era da sua competéncia fazer, pressuponha, desde logo, que tivesse
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ficado provado que essa era uma competéncia exclusiva da Demandada.
Ora, o que se provou foi o contrdrio: neste processo, o contrato veio a
ser remetido a Tribunal por oficio assinado por trés dos Demandados
(n.° 23).

Uma tdltima referéncia:

O procedimento sancionatdrio foi instaurado contra os Demandados por
alegada responsabilidade sancionatdria directa, ou seja, enquanto agen-
tes do facto (art.° 62.° - n°. 2 da Lei n.° 98/97).

Nessa medida, reitera-se que a Demandada s6 poderia ser sancionada se
se tivesse apurado que a omissdo tempestiva da remessa do contrato
fosse resultante de acgdo ou omissdo culposa daquela, o que nao se de-
monstrou.

Alids, da matéria de facto nem sequer se vislumbra onde se dé como
provado que era a Demandada quem tinha o dever de remeter os contra-
tos ao Tribunal: sé se comprova que aquela superintendia os Servicos
de Aprovisionamento (n.° 4), por onde tramitava a execugao dos contra-
tos outorgados (n.° 11), e que o contrato veio a ser remetido através de
oficio subscrito por trés dos Demandados (n.° 23).

Acresce que toda a construcdo feita na douta sentenca sobre a violagdo
do dever de cuidado por parte da Demandada assenta na factualidade
constante dos n.° 20; 21 e 22 e que se sintetiza a fls.11 da decis@o:

“...alertada para a necessidade de implementacdo de medidas suscep-
tiveis de contribuirem para a ndo verificagdo do ocorrido néo as apro-
vou nem implementou. Acresce que a falta destas ou de outras medidas
contribuiu para que as coisas se passassem conforme sucedeu em rela-
¢d@o a ndo remessa do contrato a visto...”.

Ja se disse que daqui néo se pode inferir da negligéncia da Demandada
enquanto agente do facto; quando muito, admite-se que se poderia da-
qui retirar que a Demandada, enquanto responsével funcional dos Ser-
vicos de Aprovisionamento poderia ser susceptivel de responsabilidade
sancionatdria subsididria — art.® 67.° - n.° 3 e 62.° - n.° 3 - ¢) da Lei, por
fiscalizagdo omissiva e/ou deficiente.

Anote-se, porém, que ndo vale a pena entramos em maiores considera-
¢cdes sobre esta temdtica, porque aquela responsabilidade s6 existe se
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houver culpa grave, o que nao foi provado (art.® 62.° - n.° 3 - c) da Lei),
e nem sequer o procedimento accionado pelo M.P. lhe imputava res-
ponsabilidade subsididria.

Em suma:

e Nao se provaram factos que consubstanciassem violacio, por
parte da Demandada, do dever de cuidado que lhe era exigi-
vel, no concreto circunstancialismo apurado.

e A violacdo do dever de cuidado ocorreu e é imputavel a
quem efectuou, erroneamente, o lancamento de que o contra-
to fora remetido, mas nao foi possivel apurar quem o fez.

e Nio esta em causa nos autos a responsabilidade sancionaté-
ria subsidiaria.

O que determina a absolvi¢cao da Demandada, por nao lhe ser im-
putavel qualquer culpa na remessa intempestiva do contrato ao
Visto do Tribunal.

III - DECISAO

Pelos fundamentos expostos os Juizes da 3" Seccao, em Plenario,
acordam em:

Julgar procedente o recurso, e, em consequéncia, revogar a douta
sentenca recorrida na parte em que condenou a Demandada, que
vai absolvida da infraccao que lhe vinha imputada;
Nao sao devidos Emolumentos
Notifique.

Lisboa, 10 de Julho de 2002

RELATOR: Cons. Morais Antunes

Cons. Amadvel Raposo

Cons. Ribeiro Gongalves
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SENTENCA N° 18/02 - 3" Seccao

CONTRATO DE AVENCA / SERVICO DE URGENCIA DE HOSPITAL /
MEDICO EM INTERNATO COMPLEMENTAR / ACUMULACAO DE
FUNCOES PUBLICAS / DESPESA SEM CABIMENTO / RESPONSABI-
LIDADE FINANCEIRA

SUMARIO:

1

O DL 128/92, de 4 de Julho, que regula os internatos médicos,
proibe, no art® 15° 3, os médicos em regime de internato comple-
mentar de acumularem outras fun¢des publicas, salvo fungdes do-
centes quando devidamente autorizadas.

Até a entrada em vigor do art® 6°, 1 do DL 39/02, de 26 de Feve-
reiro que submete a contratacdo de bens e servicos, pelos estabele-
cimentos hospitalares, as normas de direito privado, tal contrata-
¢do, incluindo a de servicos médicos mediante avenca, regia-se
pelas normas de direito publico aplicaveis a generalidade dos ser-
vigos do Estado, nomeadamente, os art®s 17° do DL 41/84, de 3 de
Fevereiro e 10° do DL 184/89, de 2 de Junho.

A contratacdo, pelo Hospital de Nossa Senhora da Graga de To-
mar, de médico a frequentar, noutro estabelecimento ptiblico, o in-
ternato complementar, feita mediante contrato de avenca, celebra-
do em 8/10/99, para integrar as equipas de urgéncia, em 5 turnos
mensais, de 12 horas cada, violou as normas legais sobre o contra-
to de avenca referidas no n° 2, in fine, quer porque no referido
hospital existiam funciondrios com as qualificagdes adequadas ao
exercicio das fungdes objecto da avencga, quer porque a obrigacao
que o avengado tinha de cumprir com hordrio de trabalho, neces-
sariamente exclufa a ndo subordinagio, nos termos em que a lei a
configura como elemento caracterizador do contrato de avenca.
Com a flexibilizac@o na contratagao de servigos que o referido DL
39/02 introduziu, a contratagdo em causa passou a ser possivel,
com a consequente extingdo da responsabilidade financeira dos
gerentes, nos termos do art® 2°, 2 do Cédigo Penal.

A mesma contratagdo e correspondente despesa, feitas como fo-
ram sem informagdo prévia de cabimento, cabimento que inexistia
por ji ndo haver verba na rubrica prépria, sdo geradoras de res-
ponsabilidade financeira sancionatéria, dos membros do Conselho
de Admnistragéio que as autorizaram, nos termos dos art’s 18°, 1, 2
da lei 6/91, de 20 de Fevereiro, 11°, 2, 13° 22° 1, b), 2 do DL
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155/92, de 28 de Julho e 5°, 3 do DL 161/99, de 12 de Maio e 65°,
1, b) da lei 98/97, de 26 de Agosto.

6. A justificac@o da despesa sem cabimento que os gerentes, a poste-
riori, fundaram na necessidade de garantir servicos havidos como
urgentes e imprescindiveis, ndo exclui nem a ilicitude nem a cul-
pa, pois que as situagdes de urgéncia e inadidveis, salvo se reco-
nhecidamente incompativeis com a aprovacao das necessdrias al-
teracdes orcamentais a que podem dar lugar, nos termos do art® 2°,
1 do DL 71/95, de 15 de Abril, ndo autorizam os gerentes a violar
os dispositivos de controlo orgamental, maxime, a cabimentacgo
prévia das despesas.

Conselheiro Relator Processo n° 8-JRF/02
Amadvel Dias Raposo Sessao de 09.12.2002

Requerente: MINISTERIO PUBLICO

Demandados: Manuel Sousa Ligeiro, Anténio José Ribeiro Mendes e Vic-
tor Santos Mouta, membros do Conselho de Administragdo
do Hospital de Nossa Senhora da Graga de Tomar.

SENTENCA N° 18/02DEZ09/3°S

I - Relatorio

O MINISTERIO PUBLICO (MP), representado pelo Ex.mo Procurador
Geral Adjunto, requer o julgamento, em processo de julgamento de respon-
sabilidade financeira, dos membros do Conselho de Administragdo do
Hospital de Nossa Senhora da Graca de Tomar (CA/HNSGT), acima iden-
tificados, nas qualidades de, respectivamente, Presidente e Administrador
Delegado, Director Clinico e Enfermeiro Director.

Invoca, em sintese, que os demandados contrataram, em 1999, em regime
de avenga, um médico, o Dr. Claudio Laureano, para integrar as equipas de
urgéncia do hospital. Que, frequentando esse médico, na altura, o Internato
Complementar noutro hospital piiblico, a contratagdo, pelas caracteristicas
inerentes ao tipo e ao regime de exercicio de fungdes, determinou a consti-
tuicdo de uma verdadeira relagéo laboral piblica subordinada, com o que se
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violou a proibi¢ao de acumulag@o de fungdes ptblicas constante do art® 15°,
3 do DL 128/92, 4JUL.

Que, além disso, a contratagdo foi feita sem que houvesse “informagao
prévia de cabimento or¢amental”, cabimento que posteriormente se verifi-
cou inexistir, assim se violando os art®s 18° da lei 6/91, 20FEV, 22° do DL
155/92, 28JUL e 5° do DL 161/99, 12MAL

Nos termos das normas referidas e do disposto nos art®s 65° 1, b) e 2 da,
como quando outra se ndo designe, lei 98/97, 26AGO, o MP, aduzindo que
tais normas foram violadas de forma livre, deliberada e consciente, pede a
condenacao dos demandados como autores de 2 infraccoes financeiras,
respectivamente, por cada uma delas, nas multas de € 1500, € 2500 e €
1300 e, em ctimulo material, €3000, €5000 e €2600.

OS DEMANDADOS, defendendo-se, dizem, em sintese, que o médico em
causa foi contratado para acudir a necessidades urgentes e impreteriveis
relacionadas com o funcionamento da urgéncia do hospital, que as presta-
¢Oes que lhe eram exigiveis ndo determinavam qualquer vinculo de hierar-
quia ou de subordinagdo, que o contrato de avenca era o instrumento pré-
prio para assegurar tais prestagdes, as quais ndo era possivel satisfazer com
recurso aos profissionais do hospital, ndo existindo, outrossim, impedimen-
to a contratagdo de médico a frequentar o internato complementar e néo
cabendo aos demandados controlar eventuais impedimentos ou proibi¢des
de acumulagio relacionadas com a frequéncia do internato complementar.

Quanto a ndo cabimentacdo da despesa, os demandados sustentam que
vindo ulteriormente a regularizar a situagdo e sendo inadidvel a despesa

agiram sem culpa.

Pedem que o Tribunal os absolva ou isente de pena, até porque da actu-
acao dos demandados nenhum prejuizo resultou.

Realizada a audiéncia de julgamento e proferido despacho a fixar a ma-
téria de facto, nos termos dos art®s 80° a), c) e 93° e, do CPC, 91°,3, tudo
como da acta consta, hd agora que proferir sentenca.

II - Os factos

No despacho que acaba de referir-se, a matéria de facto ficou assim estabe-
lecida:
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1. Factos provados

1.1

1.2

1.3

1.4

1.5

1.6
1:7

1.8

19

1.10

Os demandados Manuel Sousa Ligeiro, Anténio José Ribeiro
Mendes e Victor Santos Mouta eram, em 1999 e 2000, os
membros do Conselho de Administragdo do Hospital de Nossa
Senhora da Graga de Tomar (CA), respectivamente, até
13/06/00, Presidente e Administrador Delegado, Director Cli-
nico e Enfermeiro Director e, a partir dessa data, Administra-
dor Delegado, Presidente e Enfermeiro Director.

A referida Institui¢do é um hospital piblico do Estado integra-
do na rede de Hospitais do Servigo Nacional de Satde (SNS).
Na reunido de 08/09/99, o CA, com a intervengao dos seus 3
membros, deliberou, por unanimidade, autorizar a contratagao
de 4 médicos, em regime de prestacdo de servigos, entre eles o
Dr. Cldudio Laureano.

A contratag@o desse médico teve em vista a prestagido de servi-
cos na Urgéncia do Hospital, servigos que, sem cardcter de re-
gularidade, ele ja vinha prestando com reconhecida proficién-
cia.

A minuta do contrato foi aprovada em 30/09/99 e a contratagao
veio a ser formalizada, mediante contrato de avenga, que faz
fls 24 a 28, celebrado em 08/10/99, documentos que aqui se
dao como reproduzidos.

O contrato comegou a ser executado em 8/10/99.

Em execug@o do contrato, o médico avengado passou a inte-
grar as equipas médicas de Urgéncia, em 5 turnos mensais, de
12 horas cada, sendo os periodos de turno que ele assegurou
designados também por acordo.

O médico referido utilizava as instalagdes e equipamentos dis-
poniveis no sector da Urgéncia em que prestava os seus servi-
OS.

Esse sector era o da triagem dos doentes, consistindo a presta-
¢ao do médico avencado em receber os doentes que demanda-
vam a urgéncia, saber do que se queixavam, receitar algo, se
fosse o caso, e dar-lhes alta ou, se a situagdo carecesse de outro
acompanhamento, encaminhd-los para as dreas de especialida-
de da Urgéncia.

O médico avencado praticava esses actos com autonomia téc-
nica e funcional, sem subordinagdo hierdrquica, quer no seio
da equipa em que funcionava quer a outros niveis, tudo sem
prejuizo da ajuda técnica que pudesse dar ou receber dos Cole-
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1.20

gas e de funcionar inserido nos objectivos e na metodologia do
Servico de Urgéncia, se bem que, mais que como equipa orien-
tada e coordenada, os médicos da urgéncia funcionavam na
pratica como grupo onde cada um, sem verdadeira coordena-
¢do, fazia o que era a sua especifica e pré-determinada fung@o.
Nao havia regulamento para o Servigo de Urgéncia, mas ape-
nas umas poucas orientagdes simplificadas, nomeadamente,
sobre o uso das instalagdes e equipamentos e sobre a perma-
néncia dos doentes e outras pessoas no Servigo.

A data em que celebrou o contrato, o médico avengado fre-
quentava o Internato Complementar de Psiquiatria no Hospital
Sobral Cid, hospital piblico do Estado integrado na rede de
hospitais do SNS.

Os demandados tinham conhecimento dos factos a que se alu-
de no ponto anterior.

Os demandados tinham conhecimento das limitagdes relativas
a acumulagio de fungdes publicas estabelecidas pelo n® 3 do
art® 15° do DL 128/92, de 4JUL.

Ao autorizarem a contratagdo, os demandados agiram no
convencimento de que ela ndo violava essa norma, quer porque
a contratac@io era em regime de avenca, quer porque tinham co-
nhecimento que contratagdes semelhantes eram feitas por ou-
tros hospitais.

A contratagdo foi efectuada sem cabimento orcamental, por
ndo haver verba na rubrica prépria.

A deliberagdo do CA referida em 1.3, o despacho de aprovagao
da minuta bem como o contrato ndo foram instruidos com nota
do Servigo competente relativa a existéncia ou inexisténcia de
cabimento para suportar a despesa.

O pedido de cabimento da despesa para 1999, no montante de
900 000%00 foi feito, pelo Servico de Aprovisionamento, em
23/11/99, tendo a Reparti¢do de Contabilidade nessa data in-
formado que a despesa nio tinha cabimento or¢amental.
Perante a informacdo da falta de cabimento, o Conselho de
Administracdo, na reunido de 30/11/99, tomou a deliberagéo
transcrita pelo Presidente a fls 34-35 e que aqui se d4 como re-
produzida.

Quando deliberaram autorizar a contratagé@o, conforme referido
em 1.3 e quando a confirmaram, conforme referido em 1.19, os
demandados agiram, sabendo que a contrac¢do da despesa
estava sujeita a informag@o prévia de cabimento, convencidos
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1.21

1.24

1:25

1.26

de que a situac@io que tinham em vista resolver justificava a as-
suncdo da despesa, por terem em vista assegurar, em niveis
minimos de operacionalidade, o funcionamento do Servigo de
Urgéncia.

Por outro lado, os demandados esperavam poder regularizar
até ao fim do ano a falta de verbas, com o refor¢co que admiti-
am ser dado, como foi.

O quadro de médicos do Hospital era de 41 e estavam preen-
chidos 28 lugares.

As equipas de urgéncia ndo podiam funcionar na triagem dos
doentes com menos que 2 médicos e o hospital tinha apenas 6
médicos de medicina interna para afectar a essa tarefa.

As necessidades que o contrato de avenca se destinou a suprir
ndo podiam ser satisfeitas por recurso aos médicos pertencen-
tes ao Hospital, incluindo com horas extraordinarias.

O Servigo de Urgéncia do Hospital de Tomar, como a genera-
lidade dos Servigos similares, tem essencialmente em vista si-
tuagdes ndo atendiveis no periodo de funcionamento dos res-
tantes Servigos e que, ndo sendo vistas em tempo, podem por
gravemente em risco a saide ou a vida dos utentes

Os demandados sio licenciado em Finangas, o 1°, médico, o 2°
e enfermeiro, o 3°, sdo tidos como profissionais honestos e
cumpridores dos seus deveres e ndo lhes sdo conhecidos ante-
cedentes contravencionais, criminais ou ilicitos de natureza fi-
nanceira.

Os vencimentos dos demandados em 1999 e 2000 constam dos
mapas de fls 7-9.

2. Factos nao provados

Todos os que, invocados pelo MP e pelos demandados, se mostram em
oposicao com os factos provados e, expressamente:

2.1

Os demandados sabiam que lhes estava vedado por lei efectua-
rem a contratagdo por avenga de médico a frequentar o interna-
to complementar e, apesar disso, fizeram-na com vontade livre
e consciente.

A integracdo do médico avencado nas equipas médicas dos
servicos de Urgéncia do hospital determinou a sujeicdo dele as
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regras, deontologia, hierarquia e orientagdes genéricas e espe-
cificas aplicdveis aos restantes médicos dessas equipas perten-
centes aos quadros do hospital.

2.3 A contratagdo do médico avengado e respectiva despesa eram
inadidveis e destinavam-se a fazer face a necessidades
impreteriveis e a situagdes de emergéncia.

III - O Direito

Analisemos separadamente cada um dos ilicitos que v€m imputados aos
demandados, verificando, primeiro se, a luz dos factos adquiridos, eles
foram praticados e, em caso afirmativo, as consequéncias que daf importe
retirar.

A) Comecemos pelo ilicito da contrata¢do do médico interno.

Resulta dos factos que a contratagio foi autorizada pelos demandados (fac-
to 1.3), que se concretizou mediante avenca em 8/10/99 (facto 1.5), que
nessa data frequentava o internato complementar (facto 1.12), o que os
demandados conheciam (facto 1.13), como conheciam as limita¢Ges ao
exercicio da medicina constantes da norma que o MP da como violada
(facto 1.14).

Essa norma é o n° 3 do art® 15° do DL 128/92 que, sob a epigrafe “regime
de trabalho dos internos”, dispde o seguinte: “Os médicos do internato
complementar devem dedicar a formagdo tedrica e prdtica a sua activida-
de profissional durante toda a semana de trabalho e durante todo o ano e
estao impedidos de acumular outras fungoes piiblicas, salvo fung¢ées do-
centes ao abrigo do Decreto-Lei n° 312/84, de 26 de Setembro e, quando
necessdrio, em escolas dependentes ou sob tutela do Ministério da Saiide,
mediante autorizacdo, nos termos da lei”.

A contextualizagcdo da norma, convoca-nos, em primeira linha, para o pré-
prio diploma em que ela se insere, que tem como objecto “o regime juridi-
co da formacdo, apds a licenciatura em Medicina, com vista a profissiona-
lizacdo e especializagdo médicas” (art® 1°), que, como “processos de for-
macao profissional”, apds o internato geral, contempla o internato com-
plementar como “periodo de formag#o tedrica e prética especializada™ (art®



2°, 1, 4), que atribui a responsabilidade pela observancia do regime de
formacao médica ao Ministério da Saide, “o qual exerce a sua acgdo
através dos servigos e estabelecimentos de satide e dos 6rgaos dos interna-
tos médicos” (art® 4°), que fixa o horario de trabalho do internato com-
plementar em 42 horas (art® 15° 2) e que, relativamente ao internato ge-
ral, consagra “a impossibilidade do exercicio profissional fora do programa
do internato” (art® 15°, 1).

Estas normas, em especial o art® 4°, suscitam, desde logo, o problema de
saber se as direc¢oes dos estabelecimentos de saide nao afectados a for-
macao médica t€m a responsabilidade de velar pelo cumprimento do regi-
me de acumulag¢@o dos internos. E, tendo essa responsabilidade de controlo,
haverd ainda que esclarecer se ela releva das competéncias deste Tribunal
por, designadamente, estarem em causa normas de “assun¢fo, autorizacao
ou pagamento de despesas piiblicas” (art® 65°, 1, b)), ou tdo sé do mero
imperativo de colaborag@o no controlo da formagdo dos médicos por parte
dos estabelecimentos hospitalares onde o internato ndo decorra. Sdo ques-
toes a que, se necessdrio, reverteremos.

Por agora, vejamos o fundamento e o alcance da proibiciao de acumula-
cao constantes do n° 3 do art® 15° o fundamento é canalizar a atengéo e o
esforgo do interno para as actividades de formagéo constantes do respectivo
programa, mas, quanto ao alcance, se ao interno geral € vedado em absolu-
to o exercicio profissional a margem do programa de formagdo, o interno
complementar estd tdo s6 impedido de exercer outras fungdes publicas.

“A contrario”, o exercicio de funcées, fora do horario do trabalho do
internato, desde que o interno nao seja investido em funcoes piblicas,
nao ¢ proibido.

No caso, ndo estd em causa que as prestagdes do médico tenham sido feitas
durante ou fora do hordrio de trabalho do internato complementar.

A questdo que o MP suscita ndo ¢ a do ndao cumprimento desse hordrio,
mas tdo s6 a da indevida acumulacao de funcoes piblicas por parte de
médico a frequentar o internato complementar. O MP parece aceitar
que o contrato de avenga nao determinaria o exercicio de fun¢des puiblicas,
mas vé esse contrato como mdscara ou artificio para fazer aparecer como
exercicio de fungdes privadas situacdo que necessariamente colocaria o
contratado no exercicio de fungdes publicas em razdo do regime (vinculo
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de subordinag@o e de hierarquia) e entidade (hospital piblico integrado no
SNS) a que os servigos sao prestados.

Os demandados, ao contrdrio, entendem que o contrato de avenga era um
dos instrumentos a que poderiam recorrer para a prestagdo dos servigos em
causa, ndo ficando o médico, mediante ele, no exercicio de fungdes piibli-
cas, nem tendo tdo pouco que ser contratado em regime de subordinagéo.

Colocado assim o problema, importa, a luz dos factos provados que contex-
tualizam o quadro em que nasceram e se inserem as relacdes contratuais,
examinar se o interno poderia ou ndo ser contratado mediante contrato de
avenca. Mais adiante, se necessdrio, veremos como é que em concreto se
desenvolveu a relag@o contratual.

Das normas que temos de percorrer, as dos DL 41/84 e 184/89 dirigem-se a
generalidade da Administragdo Publica, as restantes sdo especificas dos
estabelecimentos de satide e/ou hospitalares.

Do DL 41/84, 3FEV:

Art® 17°, 1 (redacg¢do do DL 299/85, 29JUL): “Os servigos e organis-
mos poderdo celebrar contratos de tarefa e de avenga sujeitos ao regime
previsto na lei geral quanto a despesas piiblicas em matéria de aquisi¢@o
de servigos”.

Art® 17° 3: “O contrato de avenga caracteriza-se por ter como objec-
to prestagdes sucessivas no exercicio de fungdo liberal, apenas podendo os
servigos recorrer a tal tipo de contrato quando no préprio servico néo
existam funciondrios ou agentes com as qualificacoes adequadas ao exer-
cicio das fungdes objecto de avenga”.

Art® 17°, 6: “Os contratos de tarefa e avenca nédo conferem ao parti-
cular outorgante a qualidade de agente”.

A restri¢@io a celebracdo de contratos de avenga constante do transcrito
n° 3 e os factos provados 1.9 (o avencado prestava os seus servigos na
triagem dos doentes) e 1.23 (o hospital dispunha de 6 médicos de medi-
cina interna para afectar a essa tarefa) apontam para a proibi¢ao de re-
solver, mediante o recurso a contrato de avenca, a situacao da ale-
gada insuficiéncia de médicos para assegurar a urgéncia.
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Do DL 184/89, 2JUN, na redacc¢do dada ao art® 10° pela lei 25/98, 26MALI:

Art® 10° 1: “A celebragdo de contratos de prestagdo de servigos por
parte da Administragéo sé pode ter lugar nos termos da lei e para execu-
¢do de trabalhos com cardcter nédo subordinado”.

Art® 10° 2: “Considera-se trabalho ndo subordinado o que, sendo
prestado com autonomia, se caracteriza por ndo Se encontrar sujeito a
disciplina, a hierarquia, nem implicar o cumprimento do hordrio de traba-
lho”.

Art® 10° 6: “Sdo nulos todos os contratos de prestacdo de servigos,
seja qual for a forma utilizada, para o exercicio de actividades subordina-
das, sem prejuizo da produgdo de todos os seus efeitos como se fossem
vdlidos em relagdo ao tempo durante o qual estiveram em execucdo”.

Art® 10° 7: “Os dirigentes que celebrem ou autorizem a celebragdo
de contratos de prestagdo de servicos em violagdo do disposto nos niime-
ros anteriores incorrem em responsabilidade civil, disciplinar e financeira,
pela prdtica de actos ilicitos, constituindo fundamento para a cessacdo da
respectiva comissao de servigo”.

As normas transcritas, aplicdveis ao contrato de avenga, como espécie
pertencente ao género “contrato de prestacdo de servigos”, remetendo
para a lei (n° 1) mantém o regime constante do DL 41/84 e, por via da
defini¢cdo do que seja o “trabalho ndo subordinado” (n°® 2), introduzem
restricdes acrescidas a possibilidade de recorrer ao contrato de avenga,
nao permitindo, nomeadamente, a sua celebragdo quando implique o
cumprimento de horario de trabalho. Dos factos provados resulta que o
interno avencado cumpria 12 horas por cada turno de urgéncia semanal
(facto 1.7), periodo de trabalho, alids, igual ao minimo a que os médi-
cos do hospital também estavam obrigados por for¢a de lei. Ou seja,
além do que ja resultava do art® 17°, 3 do DL 41/84, também por
via do disposto nos n°s 1 e 2 do DL 184/89, a admissibilidade do
contrato de avencga € de excluir. E a sua celebragio constitui os de-
mandados, além de outras, em responsabilidade financeira (n° 7), se
bem que, embora nulos, os contratos produzam efeitos como se fossem
vélidos enquanto estiverem em execugdo (n° 6).
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Do Estatuto do Servico Nacional de Satdde (SNS), aprovado pelo DL
11/93, 15JAN:

Art® 18° 1: “E aplicdvel ao pessoal do Servico Nacional de Saiide o
regime dos funciondrios e agentes da administracdo central, com as alte-
ragdes previstas no presente Estatuto e nas leis que especialmente lhe
respeitem”.

Art° 18° 3 (redacg¢do do DL 53/98, 1IMAR): “Tendo em vista assegu-
rar, com cardcter de subordinagdo, a satisfacdo das necessidades urgentes
dos servigos e estabelecimentos do dmbito do Servigo Nacional de Saiide,
podem ser celebrados, mediante despacho de autorizagcdo do Ministro da
Saiide, contratos de trabalho a termo certo”.

Art® 18°-A (red.DL 53/98) - Dispée sobre o regime, os prazos, as for-
malidades, o niimero de contratos admitidos e as responsabilidades dos
dirigentes que celebrem tais contratos.

Do n° 1 resulta, designadamente, que a relagéo juridica de emprego dos
médicos dos estabelecimentos integrados no SNS pode revestir um dos
3 tipos de vinculo previstos no DL 427/89, 7DEZ: a nomeag@o, 0 con-
trato administrativo de provimento e o contrato a termo certo. Flui, por
seu turno, do n° 3 que, para satisfazer necessidades urgentes, a for-
ma de contratacao utilizavel € o contrato de trabalho a termo. Estas
normas, sintonizadas com os referidos art®s 17°, 3 do DL 41/84 e 10°,
1,2 do DL 184/89, além de confirmarem a inadequacao do contrato de
avenca para satisfazer as necessidades urgentes que ele teve em vis-
ta resolver, mostram que a solucgdo legal teria sido a da celebragdo de
contrato de trabalho a termo certo.

Do DL 39/02, 26FEV:

Art® 6° 1:“A contratagdo de bens e servigos , pelos estabelecimentos
hospitalares, rege-se pelas normas de direito privado, sem prejuizo da
aplicagdo das directivas comunitdrias e do Acordo sobre Mercados Puibli-
cos, celebrado no dmbito da Organiza¢do Mundial do Comércio”.

Esta norma, submetendo a contratagiio dos bens e servigos, pelos esta-
belecimentos hospitalares, ao direito privado, teve em vista, como se V€
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do predmbulo do diploma, “a eliminagdo dos constrangimentos existen-
tes que dificultam uma eficaz, eficiente e racional gestéo dos hospitais™.
A “flexibiliza¢do do regime de contratagiio de bens e servi¢os”, que o
diploma quis introduzir traduz um evidente alargamento da possibilida-
de de recurso ao contrato de avenga, contrato que, como se disse, cons-
titui instrumento mediante o qual, com as formalidades procedimentais,
caso a caso exigiveis, matéria que ndo estd em discussao, pode ter lugar
a aquisicdo de servicos. Nomeadamente, as limitacdes que acima nos
levaram a recusar o contrato de avenca no caso em apreco (art’s
17°, 3 do DL 41/84 e 10°, 1,2 do DL 184/89) foram removidas, por
terem a sua fonte no direito piblico interno que nao nas directivas
ou no Acordo que o art® 6° ressalva.

A excursao legislativa supra permite-nos concluir o seguinte relativamente
a contratagdo dos servicos de medicina do interno para se integrar nas
equipas médicas de urgéncia do hospital de Tomar:

a) Na data em que o contrato de avenca foi celebrado (8/10/99), os
gerentes violaram as normas entao aplicaveis e incorreram em res-
ponsabilidade financeira por ndo ser admissivel o contrato de
avenca,

b) S6 em regime de contrato de trabalho a termo, ou seja, com vincu-
lo de subordinagdo poderia colocar-se a possibilidade da contrata-
¢do do interno;

c) O contrato de trabalho a termo néo confere a qualidade de agente
administrativo (art’s 4°, 1, 2, 14° 15° 1 e 18°, 1 do DL 427/89,
TDEZ);

d) A violacdo e responsabilidade referidas em a) resultam, portanto,
em primeira linha, independentemente de se entender que o interno
contratado em regime de contrato a trabalho a termo exerce fun-
¢Bes publicas ou ndo ', do facto de, prestando na Urgéncia Servicos

1 Se o contrato de trabalho de trabalho a termo prestado a entidade integrada na Administra-
¢do Piblica investe o contratado no exercicio da fungio piblica ndo € pacifico. O que resul-
ta da lei € que sdo trabalhadores da Administragiio Piiblica quer os que adquirem vinculo
mediante nomeagao, mediante contrato administrativo de provimento ou mediante contrato
de trabalho a termo certo. Os primeiros adquirem o vinculo de funciondrio, os segundos, o
vinculo de agente administrativo e os terceiros nem um nem outro. Os primeiros preenchem
lugar do quadro e asseguram, de modo profissionalizado, o “exercicio de fungdes préprias
do servigo piiblico”, com cardcter de permanéncia. Os segundos, asseguram a titulo transit6-
rio e com subordinagio “o exercicio de fungdes préprias do servigo piiblico” e “com sujei-
¢io ao regime juridico da fungdo piiblica”. Os terceiros, asseguram, com subordinagio,
“necessidades transitérias dos servigos de duragdo determinada” (art®s, citados no texto, do
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iguais aos materialmente exigiveis dos médicos pertencentes ao
hospital e cumprindo o hordrio respectivo, dever fazé-lo com vin-
culo de subordinacfo, o qual no contrato de avenga inexiste;

e) Hoje, com a flexibilizagdo que o legislador introduziu na contrata-
¢do de servigos, pelos estabelecimentos hospitalares, médico a fre-
quentar o internato complementar jd poderia ser contratado medi-
ante avenga para prestar os servicos em causa, sendo que a presta-
¢do deles, quando a avenga seja admitida, nfo representa o exerci-
cio de fungdes piiblicas nem cria tdo pouco uma relagio juridica
laboral de cardcter subordinado.

Resulta do que antecede que facto punivel segundo a lei vigente no
momento da sua prética, por ndo ser admissivel contrato de avenga com
o0 objecto e as caracteristicas referidas, no circunstancialismo em que foi
celebrado, deixou de o ser, o que, nos termos do art® 2°, 2 CP tem como
consequéncia a extingdo de responsabilidade.

DL 427/89, 7 Dezembro). As normas referidas, nomeadamente, o limitar-se 2 nomeagéo e
ao contrato administrativo de provimento a referéncia ao “exercicio de fungdes préprias do
servigo puiblico”, o ter-se remetido o regime do contrato do trabalho a termo para o “dispos-
to na lei geral do trabalho sobre contratos de trabalho a termo”, o omitir-se que esse contrato
determine sujei¢do ao regime da fungdo piiblica, o excluir-se o contratado a termo da quali-
dade de funciondrio ou de agente, as consequéncias que dai emanam, maxime, a nao sujei-
¢do ao estatuto disciplinar da fungdo piblica (art® 1° desse Estatuto aprovado pelo DL 24/84,
16JAN), dao conforto nio despiciendo a tese de que esses trabalhadores, embora integrando
o universo de trabalhadores da Administragio Piblica, niio tém necessariamente que consi-
derar-se no exercicio de fungoes piiblicas. O contributo que se retira da doutrina e da juris-
prudéncia nio €, todavia, decisivo nesse ou no sentido contririo. O que todos convergem em
salientar € “a particular dificuldade que anda associada a defini¢io do conceito de fungio
publica”, é “a diversidade de sentidos com que a expressio € utilizada” e ¢ a “pluralidade de
critérios defendidos para a sua caracterizagio material” (Ac. TCONS 683/89, 21DEZ, ATC
45° vol, pag. 683). Sobre a matéria podem ainda ver-se Ac. TCONS 368/00, 11JUL, DR, IS,
30/11/00, Pareceres do CC/PGR 103/87, 34/96 e 8/02, MARCELLO CAETANO, Manual
de Direito Administrativo. Vol. II, 9* ed., pp 669, ss/, JOAO ALFAIA, Conceitos Funda-
mentais do Regime Juridico do Funcionalismo Piblico. Vol. I, Coimbra 1985, ppl7 ss/,
VITAL MOREIRA e GOMES CANOTILHO, Constituicio da Repiblica Portuguesa Ano-
tada,. 3" ed. Coimbra, 1993, notas aos art’s 47°, 268° e 269°, salientando, a propdsito deste,
que “nido € constitucionalmente obrigatério que todos os trabalhadores e agentes do Estado e
demais entidades publicas pertengam a fungdo piiblica propriamente dita e possuam o res-
pectivo regime”. Embora a ac¢iio do MP tenha sido proposta no pressuposto de que o médi-
co, sob a veste de um contrato de avenga, efectivamente exerceu fungdes piiblicas, a “eco-
nomia” da sentenga nio postula que tenhamos de decidir se assim tinha que ser ou nio.
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B) Passemos agora ao ilicito da falta de cabimento.

Mostram os factos provados que a contratagao foi efectuada sem cabimento
por néo haver verba na rubrica prépria (1.16), que a contratacdo e a despe-
sa, a minuta e o contrato foram, respectivamente, autorizadas, aprovada e
subscrito sem informagdo relativa ao cabimento (1.17), que essa informa-
¢do sé foi pedida e a nota de falta de cabimento dada pela Repartigdo de
Contabilidade em 23/11/99 (1.18), tendo entdo o CA deliberado manter a
contratag@o dos servigos por os considerar “imprescindiveis para assegurar,
ao nivel minimo, o servigo de urgéncia”, tendo entdo ordenado a Contabili-
dade que deveria “na préxima revisao orgamental dotar esta rubrica com a
verba suficiente para suportar estas despesas inadidveis” (1.19).

A lei em vigor a data dos factos prescreve que “as dotagdes orgamentais
constituem o limite méximo a utilizar na realizagdo das despesas”, que
“nenhuma despesa pode ser efectuada sem que (...) tenha cabimento no
correspondente crédito or¢amental” (n°s 1 ¢ 2 do art® 18° da lei 6/91,
20FEV), que “nenhuma despesa relativa a contratos pode ser efectuada sem
que caiba no seu montante global e respectivo reescalonamento anual”, que
“para a assungio de compromissos, devem os servigos e organismos adop-
tar um registo de cabimento prévio do qual constem os encargos provi-
veis”, que a autorizag¢@o das despesas fica sujeita a regularidade financeira
a qual depende “da inscri¢cdo or¢amental, correspondente cabimento e ade-
quada classificagdo da despesa” (art®s 11°, 2, 13° 22° 1, b), 2 do DL
155/92, 28JUL), que “a assuncao de compromissos exige a prévia informa-
cdo de cabimento dada pelos servigos de contabilidade no respectivo do-
cumento de autorizag@o para a realizagio da despesa, ficando os dirigentes
dos servigos e organismos responsdveis pela assun¢do de encargos com
infracciio das normas legais aplicdveis a realiza¢fio das despesas publicas
nos termos da legislagdo em vigor” (art® 5°,3 do DL 161/99, 12MAI - exe-
cugio OE99).

A lei 91/01, 28AGO, embora revogando a lei 6/91, manteve e reforgcou os
dispositivos dela acima transcritos (art°39°, n°s 5, 6, 7).

Vistos os factos provados e as normas legais aplicdveis é fora de divida
que o ilicito de falta de cabimento da despesa ocorreu. E que esse ilicito é
de imputar aos demandados, a titulo de responsabilidade directa, como
membros do CA por, cabendo-lhes autorizar a contratagio e inerente des-
pesa, estarem obrigados a assegurar a observancia dos dispositivos referi-
dos (art’s 61°, 1,3, 62°, 2 e 67°, 3).
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Os demandados, nao negando a falta de cabimento, invocam haver factos
que excluem a ilicitude e, ndo podendo ela excluir-se, objectam por forma a
questionar da existéncia de dolo ou culpa, sendo que, na falta desta inexiste
responsabilidade sancionatéria (art® 61°, 5 e 67°, 3).

A exclusdo da ilicitude, ao abrigo dos art°s 31° ss/ CP, a luz dos factos
provados e tendo, designadamente, em conta o facto ndo provado 2.3, estd
fora de causa. Com efeito, ndo resulta dos factos provados a impossibilida-
de de compatibilizar as normas que regem sobre o cabimento or¢camental e
as que regem sobre a obriga¢@o de garantir servigos havidos como urgentes
ou inadidveis.

O que os factos permitem excluir € o dolo: os demandados sabiam que a
contracgdo da despesa estava sujeita a informacdo prévia de cabimento
(facto 1.20), mas agiram convencidos que, tendo a despesa em vista asse-
gurar o funcionamento do servigo de urgéncia em niveis minimos de ope-
racionalidade (facto 1.20) e tendo a expectativa de regularizar a falta de
verbas até ao fim do ano (facto 1.21), isso justificava a actuag@o que tive-
ram. E uma situagio que, podendo por erro afastar o dolo, ndo afasta neces-
sariamente a culpa (art® 16°, CP).

Para concluir se hd culpa, € necessdrio examinar se os demandados agiram
como lhes era exigivel para evitar o ilicito.

Na sua qualidade de gerentes, os demandados sabiam ou tinham obriga-
¢ao de saber que a cabimentacao da despesa é pressuposto da realiza-
cao de qualquer despesa publica, sendo essa exigéncia tributiria de
principios classicos e basilares do direito financeiro, como sejam o da
legalidade, o do equilibrio or¢camental, o da especificacio das despesas,
o da anualidade e o do controlo da despesa.

E tal a importancia dessa regra que a Lei 98/97, restringindo fortemente a
incidéncia do Visto prévio, quanto aos actos e contratos a ele sujeitos espe-
cificamente sanciona com recusa de Visto a desconformidade legal que
implique “encargos sem cabimento em verba or¢amental prépria” (al. b) do
n° 3 do art® 44°), situagdo que, ao contrdrio de outras, o Tribunal ndo pode
suprir mediante recomendacao (art® 44°, 4).

Os demandados sabiam ou tinham obrigacao de saber que se o contra-
to em causa fosse trazido a Visto, o Tribunal de Contas, nos termos em
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que as coisas foram feitas, jamais poderia dar luz verde a respectiva
execucdo ou a continuacao dela.

E certo que os demandados tiveram em vista assegurar o funcionamento da
urgéncia em niveis minimos de operacionalidade e os factos 1.22 a 1.25
sugerem que o juizo que o CA formou sobre a necessidade da contratagio
pode ter sido fundado.

Mas a bondade dos fins n@o justifica necessariamente a dos meios.

Sobretudo quando estd em causa o procedimento seguido na contracgio da
despesa, que, nos termos da lei, € muito estrito e constringente.

O que estd verdadeiramente em causa no ilicito de falta de cabimento ndo é
se a Urgéncia podia ou ndo funcionar com funcionalidade sem a contrata-
¢do em causa ou alternativa que determinasse despesa equivalente. Esta é
matéria que sobretudo releva da boa ou mé gestao do CA.

No ilicito da falta de cabimento o que esta em causa é saber se o CA
adoptou o procedimento legal devido para fazer face a despesa havida
como urgente mas que o orcamento do hospital ja nao comportava.

E aresposta a esta questdo €, decididamente, negativa.

Os demandados, quando autorizaram a contratagdo de que resultaria despe-
sa, quando aprovaram a minuta que jd a concretizava e quando o Presidente
do CA subscreveu o contrato que representava a assungdo da despesa,
postergaram de todo em todo os dispositivos legais relativos a realizagio da
despesa. O contrato comegou a ser executado em 8/10/99 e s6 em 23/11/99
foi pedida e foi dada a informag@o de cabimento e, sendo negativa, sé em
30/11/99 o CA justificou a imprescindibilidade do contrato, confirmando a
adjudicag@o dos servicos que jd estavam a ser prestados.

E foi entdo que o CA mandou proceder a necessdria revisao orgamental,
revisdo que deveria ter antecipado.

As situagoes de urgéncia e inadiaveis, salvo se reconhecidamente in-
compativeis com a aprovacao das necessarias alteracoes orcamentais,
nao autorizam os gerentes dos servicos publicos a ultrapassar os dispo-
sitivos de controlo orcamental, maxime, a cabimentagdo prévia das
despesas.
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Essas situagdes sao antes o fundamento das alteragdes or¢camentais que se
justifiquem, estabelecendo a lei quem pode promové-las. E o que com
grande clareza decorre do art® 2°, 1 do DL 71/95, 15ABR: “As alteragGes
or¢amentais destinam-se a permitir uma adequada execugdo orgamental,
ocorrendo a despesas inadidveis, ndo previsiveis ou insuficientemente do-
tadas no Or¢camento de Estado (...)".

As multas que vou aplicar tomam em conta que os demandados agiram
considerando que a despesa era urgente e imprescindivel, numa avalia¢@o a
que os factos conferem verosimilhanga e objectividade. Como tomam em
conta que relativamente aos 2° e 3° demandados, um médico, o outro, en-
fermeiro, hd circunstdncias que reduzem de forma acentuada a culpa, quer
por se compreender que, pela posicdo que detinham no CA, a preocupagio
essencial deles fosse o funcionamento dos servigos € ndo a tramitacdo da
despesa, quer porque € plausivel que tenham sido inadvertidamente induzi-
dos a aprovar a contratagdo ¢ inerente despesa em razao da conduta do 1°
demandado, o qual sendo o Presidente do CA, o Administrador Delegado e
formado em Finangas tinha especial responsabilidade na garantia de regula-
ridade de todo o processo, acrescendo ainda que € sé ele a subscrever o
contrato gerador da despesa. Igualmente se tomou em conta o facto 1.27
bem como os demais aspectos que, constando do facto 1.26, depdem a
favor de todos os demandados.

IV - Decisao

Nestes termos, julgo parcialmente procedente a ac¢ado intentada pelo Minis-
tério Publico e, em consequéncia:

1 - Absolvo os demandados Manuel Sousa Ligeiro, Anténio José Ribeiro
Mendes, Victor Santos Mouta do ilicito que lhes é imputado ao abrigo
do art® 15°, 3 do DL 128/92, 4MAR, tudo de acordo com as normas re-
feridas em III, A), bem como art’s 80°, c¢) da lei 98/97, 26 AGO, 8°CP e
374°, 3, b) CPP.

2. — Condeno os mesmos demandados nas multas, respectivamente, de €
1500, € 600, € 400, pelo ilicito de assun¢édo de despesa sem cabimento
orcamental, ao abrigo das normas referidas em III, B), bem como art’s
80°, ¢), 65° 1, b), d), 2, 67°, 2 da lei 98/97, 26 AGO, 8°, 15°, 72°, 73° CP
€:375°% CPP.
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Emolumentos legais.

Registe e notifique.

09DEZ02

Amavel Raposo
(Juiz Conselheiro)
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CONTROLO PREVIO

(12 SECCAO)






303025

ACORDAO N.° 64/2002 — 1.* S/SS de 15 de Julho de 2002
Processo n.° 1002/02

1I.

Na escolha dos co-contratantes por meio de concurso ptblico, a Admi-
nistra¢do faz uso de critérios e segue formalidades que ela prépria esco-
lhe em momento anterior a contratagio, pelo que, no momento da adju-
dicacdo, a Administracéo nao exerce um poder discriciondrio “total” de
escolha, estando limitada por decisGes previamente adoptadas e através
das quais se auto-vinculou.

O dono da obra, ao adjudicar a empreitada com base em proposta que
se qualificara apenas em 3.° lugar, fé-lo 2 margem do resultado que o
concurso propiciara, o que deve ser equiparado a uma adjudicacio sem
concurso.

ADJUDICACAO / APRECIACAO DE PROPOSTAS / CONCURSO
PUBLICO / CONTRATO DE EMPREITADA / NULIDADE / PRO-
GRAMA DE CONCURSO

303132

ACORDAO N.° 65/2002 — 1.* S/SS de 1 de Agosto de 2002
Processo n.° 1586/02

L

IL

A Lei n.° 16-A/2002, publicada em 31 de Maio ultimo, veio proibir a
contrac¢do de empréstimos que impliquem o aumento do endividamen-
to liquido dos municipios no decurso do ano orcamental, a partir da sua
entrada em vigor (5 de Junho), com excep¢ao dos empréstimos destina-
dos a programas de habitagdo social promovidos pelos municipios, a
construcdo e reabilitagdo das infraestruturas no dmbito do EURO 2004
e ao financiamento de projectos com participagdo de fundos comunita-
rios, devendo, no entanto, ser utilizados prioritariamente os recursos fi-
nanceiros préprios para esse efeito.

Os contratos de crédito para financiamento de projectos que ndo este-
jam abrangidos pelas excepg¢des da lei e cujo procedimento para a con-
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tracgdo do empréstimo se iniciou antes da entrada em vigor do diploma,
nomeadamente, in casu, a deliberagdo de adjudicagdo do contrato e a
aprovacgao das respectivas cldusulas contratuais, ficam igualmente sujei-
tos ao seu regime, uma vez que o momento determinante para efeitos da
aplicagdo do art. 7.°, n.° 1, na sua expressdo “ndo poderdo ser contrai-
dos”, é o da outorga do contrato de empréstimo, ou seja, o acto pelo
qual a autarquia e a institui¢do bancdria subscrevem as cldusulas defini-
doras das condigdes em que € concedido o crédito. Ora tal outorga é
consubstanciada na carta de aceitagdo da Camara que, no caso em apre-
¢o, foi subscrita e enviada quando vigorava ji a Lei n.° 16-A/2002, sen-
do tudo o mais actos preparatdrios da outorga do contrato.

III. As violagdes directas de normas financeira séo, nos termos al. b) do n.°

3 do art. 44.° da L. 98/97 de 26 de Agosto, fundamento de recusa do
visto.

EMPRESTIMO / DESPESA ’PI’JBLICA / ENDIVIDAMENTO MUNICI-
PAL / ENDIVIDAMENTO LIQUIDO / AUTARQUIA LOCAL

i 303133
ACORDAO N.° 69/2002 — 1.* S/SS de 1 de Agosto de 2002
Processo n.® 1047/02
I. A Lei de Finangas Locais (Lei n.® 42/98, de 6 de Agosto) dispde, no seu

I

art. 24.°/2, que os empréstimos a médio e longo prazo sé podem ser
contraidos para aplicagdo em investimentos ou ainda para proceder ao
saneamento ou ao reequilibrio financeiro dos Municipios.

O empréstimo celebrado pela Cdmara Municipal para fazer face a en-
cargos bancdrios decorrentes da emissdo de “Declaracdes de divida”,
atendendo a disciplina do artigo 24.° e ainda dos arts. 25.° e 26.° da lei
citada, ndo encontra cobertura legal.

II1. Por forga do disposto na al. b), n.° 3, do art. 44.° da L. 98/97 de 26 de

Agosto, a violagfo directa da norma financeira inscrita no art. 24.°/2 da
Lei de Finangas Locais constitui motivo de recusa do visto ao contrato
em aprego.
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EMPRESTIMO / DECLARACAO DE DiVIDA / ENCARGO FINAN-
CEIRO / ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL / ENDIVIDAMENTO LI-
QUIDO / MUNICIPIO

o 303088
ACORDAO N.° 83/2002 — 1.* S/SS de 22 de Outubro de 2002
Processo n.° 2121/2002
I. Num contrato de concepgdo e elaboragdo de projecto o procedimento

IL.

II

pré-adjudicatério € determinado tendo em consideracdo o montante dos
prémios de participac@o a pagar aos concorrentes acrescido do valor es-
timado dos custos de elaborag@o do projecto (art. 165.°, n.os 2 e 3 do
DL n.° 197/99, de 8 de Junho);

A estimativa dos custos do projecto deve ser séria, objectiva, realista e
tdo rigorosa quanto possivel, jd que ela se assume, para os potenciais
concorrentes, como um indicador dos limites financeiros em que as suas
propostas se devem conter, e para a entidade adjudicante, como um
elemento indispensdvel a correcta e eficaz gestdo orgamental.

I. Na falta dessa estimativa, antes do lancamento do procedimento adjudi-
catério, o dnico valor passivel de ser tomado em conta, para se determi-
nar o tipo de procedimento a adoptar, € o valor da adjudicag@o.

IV.A adjudicag@o em causa, atendendo ao seu valor, deveria ter sido pre-

cedida de concurso piiblico internacional, por for¢a do disposto na al. b)
don.°1doart. 191.° art. 194.° ¢ anexo V.

. Nao tendo sido, verifica-se a falta de um elemento essencial no proce-
dimento adjudicatdrio, o que acarreta a nulidade da adjudicagdo, bem
como do contrato subsequente, (arts. 133.°/1 e 185.°/1 do CPA), funda-
mento para a recusa do visto (al. a) do n.° 3 do art. 44.° da Lei 98/97 de
26 de Agosto).

AD]J UDICACAQ / CONCURSO INTERNACIONAL / CONTRATO
DE PRESTACAO DE SERVICOS / TRABALHOS DE CONCEP-
CAO / PRETERICAO DE UM ELEMENTO ESSENCIAL / NULI-
DADE
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. . 303109
ACORDAO N.° 87/2002 — 1.* S/SS de 5 de Novembro de 2002
Processo n.’ 2133/02

I. O contrato de compra e venda dos edificios de habitagdo em questéo,
tem subjacente um contrato de permuta de quatro lotes de terreno
(pertencentes a autarquia e onde foram construidos aqueles edificios)
pela construcdo de um edificio destinado a equipamento colectivo e

outro a centro de sadde.

II. O contrato de compra e venda previa o pagamento, pela Autarquia ao
vendedor, de uma quantia relativa a compensagao pelos custos do terre-
no, sem que do processo resultasse que os dois edificios a construir em
consequéncia da permuta se tivesse efectivado e os mesmos entregues a
cdmara municipal.

III. Dai que tal pagamento se configurasse como indevido.

IV.O pagamento indevido consubstancia a violagdo directa de normas
financeiras, que nos termos do n.° 3, al. b) do art. 44.° da Lei 98/97 é
fundamento de recusa de visto.

CONTRATO DE COMPRA E VENDA / PROGRAMA ESPECIAL DE
REALOJAMENTO / PAGAMENTO INDEVIDO / HABITACAO SOCI-
AL / MUNICIPIO

: 303089
ACORDAO N.° 92/2002 — 1.* S/SS de 19 de Novembro de 2002
Processo n.° 2313/02

I. Os par@metros e ponderagdes dos factores e eventuais subfactores de
apreciag@o das propostas, devem constar das pegas concursais e serem
igualmente publicitados, sob pena de violagdo do art. 66.°/1/al. e) do
DL 59/99 de 2 de Margo e ponto 21 da Portaria 104/2001 de 21 de
Fevereiro.

268



II. Tal ilegalidade € susceptivel de alterar o resultado financeiro do contra-
to e, por isso, constitui o fundamento da recusa do visto previsto no art.
44.°/3/ al. c) da L 98/97 de 26 de Agosto.

CONTRATO DE EMPREITADA / CONCURSO PUBLICO / PROGRA-
MA DE CONCURSO / ILEGALIDADE

,~ 303067
ACORDAO 99/2002, 1S/SS, de 10 de Dezembro
Processo N.° 2652

1. Dos artigos 98° e seguintes do Decreto-Lei n.® 59/99, de 2 de Margo
extrai-se que, nos concursos publicos de empreitada, a avaliagdo das
propostas estd diferenciada da avaliagdo dos concorrentes.

2. O programa do concurso tanto pode estabelecer que se toma em consi-
deracdo os meios de que o empreiteiro genericamente dispde como
aqueles que ele se propde utilizar na realizagdo daquela empreitada em
concreto, sendo que, neste ultimo caso, tal valorizagdo diz respeito a
avaliac@o da proposta.

3. A andlise de propostas tomando em conta factores pertencentes a avali-
acdo dos concorrentes, para além de violar a lei, pode interferir na esco-
lha, determinado o apuramento de proposta menos vantajosa e ou mais
onerosa — o que, constituindo fundamento de recusa de visto, nos ter-
mos na alinea c¢) do n.” 3 do art® 44° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto,
permite a eventual concessdo do visto com recomendagdes (n.° 4 do
mesmo artigo).

4. Viola igualmente a lei — e potencialmente com o mesmo reflexo no
resultado financeiro — a ndo considerag@o, em sede de avaliagdo de pro-
postas ou de concorrentes, de factores que haviam sido previstos no
programa do concurso.

ANULACAO DAS PROPOSTAS / AVALIACAO DOS CONCORREN-

TES / CONCURSO PUBLICO / EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS
/ PROGRAMA DO CONCURSO
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302957

ACORDAO N.° 28/02 - 1.* S/PL, de 9 de Julho
RECURSO ORDINARIO N.° 17/2002
Processo n.° 4598/01

L.

Um negécio em que o ente publico cede a terceiros, em regime de
direito de superficie, lotes de terreno para neles serem construidos fogos
destinados a habitag@o social e em que o mesmo ente publico desde
logo se obriga a adquiri-los através da sua compra, configura uma em-
preitada de obras ptiblicas;

Assim, tal negécio, atento o valor em causa, deve ser precedido da
realizag@o de concurso ptblico com vista a salvaguarda dos principios
que regem a contratagdo publica, em especial os da transparéncia, da
publicidade, da igualdade, da imparcialidade e, sobretudo, o da concor-
réncia;

A jurisprudéncia anterior s6 € obrigatéria quando consagrada em recur-
so extraordindrio de fixagd@o de jurisprudéncia, regulado nos arts. 101.°
2 103.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

CONCURSO I?IjBLICO / DIREITO DE SUPERFICIE / EMPREITADA
DE OBRAS PUBLICAS / CONTRATO PROMESSA
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EFECTIVACAO DE
RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS
(32 SECCAO)






303026
SENTENCA N.° 15/01, de 12 de Julho
Processo n° 13-M-01

1. Remetido ao Tribunal de Contas, para fiscalizagdo prévia, em 17/04/00,
contrato que havia sido celebrado por escrito em 10/04/00, nele se ha-
vendo designado como data do inicio de execugdo o dia 01/11/99, mos-
tra-se cumprido o prazo de remessa de 30 dias previsto no art® 81°, 2, e)
da lei 98/97, 26 AGO.

2. Essa norma, a semelhanga do subsequente art® 82° que regula o prazo
de reenvio, aplica-se aos actos e contratos que produzam efeitos antes
do Visto e tem como escopo salvaguardar que a intervengdo do Tribu-
nal de Contas em sede de Visto ndo fique destituida de eficdcia pelo
atraso no envio dos processos a Tribunal.

3. Como se mostra pelo elemento histérico e pela sua insergdo sistematica,
a norma na@o tem, todavia, por escopo resolver problemas ligados a na-
tureza e a dogmadtica dos contratos ou do Visto, nomeadamente, a ques-
tdo de saber se € admitida e em que condigdes a celebrag@o de contratos
com eficécia retroactiva.

4. Os casos em que se admite a celebrag@o de actos e contratos com efica-
cia retroactiva estdo previstos como excepgao e nao como regra no C6-
digo do Procedimento Administrativo e nessa matéria a Lei 98/97,
como expressamente se previa na redac¢io origindria do art® 45°1, ndo
quis introduzir alteragdes.

5. Por isso, quando no art® 81° se alude a actos e contratos que produzam
efeitos antes do Visto e quando na al. ¢) do n® 2 se manda contar o pra-
zo de remessa a Visto da data do inicio da execugio do contrato, o le-
gislador, havendo remetido o regime dos contratos retroactivos para ou-
tra sede, estava a pensar na regra de os contratos s6 poderem produzir
efeitos depois de celebrados, nesse quadro nao fazendo sentido conce-
ber o inicio de execugdo do contrato como reportado a data anterior a da
celebragio.

6. Se, nos contratos com eficdcia retroactiva, houvesse que contar os 30

dias do prazo de remessa previstos no art® 81° a partir de data anterior a
da celebracéo - a data a qual o contrato retroage -, para cumprir a norma
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nunca um contrato poderia ter efeitos retroactivos reportados a mais de
30 dias antes da celebragdo, injungdo esta, relativa ao alcance temporal
da retroaccido ou a exigéncia de celebracdo de contrato escrito, que ma-
nifestamente excede a economia do preceito e que noutros termos me-
receria tratamento.

Como nao faria sentido que, estando s6 em causa fixar o prazo de re-
messa a Visto de contrato necessariamente escrito, o inicio da contagem
se reportasse a data em que o contrato pura e simplesmente inexiste.

CONTRATO COM EFICACIA RECTROACTIVA / PRAZO DE RE-
MESSA A VISTO

303068

SENTENCA N° 17/2002, de 19 de Dezembro
Processo N.° 1-JC/2002

1.

A atribuig@o de subsidios a Clube de Futebol para minorar os encargos
com o desporto profissional, concretamente, créditos de jogadores e
treinadores de futebol, viola o disposto no art® 3° n° 3 do Decreto-Lei n°
432/91, de 6 de Novembro e € susceptivel de fazer incorrer o responsa-
vel em responsabilidade financeira sancionatéria (art® 65° n° 1-b) da Lei
n° 98/97) e reintegratdria (art® 59° n° 2 do mesmo diploma).

Nio se tendo, porém, feito prova do facto de que decorria a ilegalidade
do acto e do pedido formulado no requerimento inicial pelo Ministério
Piblico — a atribui¢@o, pela Camara, de subsidio extraordindrio ao
desporto profissional do Clube — ¢ de julgar improcedente o peticiona-
do e absolver os Demandados do pedido formulado.

AGENTE DESPORTIVO / ENCARGOS FINANCEIROS / DESPORTO
PROFISSIONAL / RESPONSABILIDADE FINANCEIRA / SUBSIDIOS
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303069
SENTENCA N° 19/2002, de 13 de Dezembro
Processo N.° 4-M/2002

1. Os responsdveis de organismos e entidades sujeitos a jurisdi¢do do

Tribunal de Contas devem respeitar os seus deveres funcionais e de co-
laborag@o para com o Tribunal previstos na Lei n® 98/97, de 26 de
Agosto. Assim, ao inobservarem os prazos legais de envio ao Tribunal
de processos relativos a actos ou contratos que produzam efeitos antes
do visto e provada a culpa no procedimento, incorrem na infrac¢@o pre-
vista no art® 66° n° 1-e) da Lei n® 98/97.
A sancdo poderd ser mais severa se os responsaveis, incumpridos os
prazos, ndo fizerem cessar de imediato todas as despesas emergentes
(artigo 65° n° 1 alinea b) conjugada com o artigo 82° n° 4 da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto).

2. O limite maximo das multas serd reduzido a metade, se os responsaveis
cometerem infraccdes por negligéncia, ou seja, nas situacdes em que
nao se provar que os responsdveis agiram intencionalmente, de forma
deliberada e consciente (artigo 66° n° 3 da Lei 98/97, de 26 de Agosto).

3. A graduag@o das multas obedece ao previsto no n° 2 do artigo 67° da
Lei 98/97, de 26 de Agosto.

CULPA / DEVER DE COLABORAGCAO / INFRACGCAO FINANCEIRA /
MULTA / NEGLIGENCIA / PRAZO LEGAL DE ENVIO DE PROCES-
SO

. o 302974
ACORDAO N.° 9/2002 — 3.* S/PL de 10 de Julho de 2002
Processo n.° 3 RO-M/2002 (Proc. n.° 35-M/2001)

Nao havendo advogado constituido (nem a sua constituigéo seja obriga-
téria), a notificacdo da sentenga dirigida a parte, através de carta regis-
tada com aviso de recepgdo, considera-se efectuada no dia em que se
mostrar assinado o aviso de recep¢do, de acordo com as regras estabe-
lecidas para a citag@o do art. 238.°-A do CPC.

INOBSERVANCIA DE PRAZO / RECURSO ORDINARIO
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303062
Acérdao 11/2002 - 3* S/PL
de 20 de Novembro 2002

1. Constata-se dos autos que o Acdrdao sindicado assentou toda a constru-
¢do juridica num facto inexistente — a notificag@o da sentenga da 1* ins-
tAncia por carta registada com aviso de recep¢do — uma vez que a citada
notificacdo foi feita por carta registada.

2. Tendo o recurso sido remetido por correio registado (art® 150° - n° 2 —
b) do C.P. Civil) e atenta a data em que se presume ter sido notificada a
Demandada, (art® 254° n° 2 do C.P. Civil) é o mesmo susceptivel de ser
considerado como tempestivamente interposto (art® 97° n° 1 da Lei n°
98/97).

3. E, assim, de deferir a requerida reforma do Acérdao uma vez que cons-
tam do processo documentos que, s por si, implicam necessariamente

decisdo diversa da proferida e que o Juiz, por lapso manifesto, ndo to-
mou em considerag@o (art® 669° - n° 2 — b) do C.P. Civil).

NOTIFICACAO / INEXISTENCIA JURIDICA / AVISO DE RECEPCAO
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RELATORIOS DE AUDITORIA:

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

* Esta secgfio integra a lista das conclusdes e recomendagdes de relatérios de auditoria do
Tribunal de Contas, seleccionados de entre os produzidos no perfodo compreendido entre
Julho e Dezembro de 2002.






CONTROLO SUCESSIVO

(22 SECGAO)






RELATORIO DE AUDITORIA N.° 20/2002 - 2.* S

Conselheiro Relator: Processo n.° 30/2001
Alves Cardoso 20 de Junho de 2002

ASSUNTO: Programa “PRAXIS XXI”

AUDITORIA OPERACIONAL

PIDDAC - PROGRAMA DE INVESTIMENTO DESPESA DES-
ENVOLVIMENTO ADMINSTRACAO CENTRAL

PRAXIS XXI - INTERVENCAO OPERACIONAL DA CIENCIA
E TECNOLOGIA

FINANCIAMENTO

EXECUCAO FINANCEIRA DO PROGRAMA

1.1. - CONCLUSOES

1.1.1 - Planeamento

a)

b)

Pela andlise dos Programas do XII e XIII Governos Constitucionais, das
GOP 1994 a 1999 e dos documentos que fixaram os objectivos do Sub-
programa Comunitdrio PRAXIS XXI, verifica-se que existiu grande ar-
ticulagdo e coeréncia entre estes diversos documentos programadticos,
relativamente as orientagdes estratégicas, objectivos e metas a atingir
(cf. pontos 3.1 a 3.3);

O PRAXIS XXI, enquanto Programa PIDDAC, ndo apresenta um qua-
dro de concepgdo de objectivos auténomo do Subprograma C&T do
Programa Operacional Bases do Conhecimento e da Inovagdo do II
QCA, nido existindo, neste sentido, qualquer suporte de objectivos em
planos de médio prazo tradutores da respectiva programagdo temporal,
fisica e financeira;

Assim, pode dizer-se que o Programa PIDDAC PRAXIS XXI tinha
objectivos de indole eminentemente financeira, formalizados no mapa
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c)

XI do OE, consubstanciados na articulagdo do financiamento do Qua-
dro Comunitdrio de Apoio com o financiamento nacional, no contexto
do principio da adicionalidade das contribui¢des comunitdrias (cf. ponto
3.2);

Considerando as medidas e acgdes que integram o Subprograma Comu-
nitdrio PRAXIS XXI, bem como a sua natureza, diversidade, especifi-
cidade e extensdo, o Mapa XI do OE revela-se apenas como um exerci-
cio de programacdo financeira global, ndo evidenciando as dotagGes
que foram adstritas a cada uma daquelas medidas e acgdes (cf. ponto
3.2).

1.1.2 - Gestao

a)

b)

Até finais de 1995 o modelo de gestdo implementado caracterizou-se
pela instabilidade da gestdo, ndo tendo obtido resultados satisfatérios a
autonomizacgdo da gestdo do PRAXIS XXI relativamente a JNICT,
através da criag@o de uma estrutura leve e desburocratizada — GGP (cf.
pontos 4.3.1.2 e 8);

A estabilizag@o da gestdo sé se comecou a verificar a partir de finais de
1995, com a criagdo do Ministério da Ciéncia e da Tecnologia e com a
celebragdo de contratos-programa de gestdo técnica, administrativa e fi-
nanceira do Programa, entre o Gestor/FCT, por um lado, e a Adl e a
ANCCT, por outro, entidades especializadas na concretizagdo de objec-
tivos integrados nas medidas/accdes do PRAXIS XXI (cf. pontos
43.1.2 e 8);

A FCT, embora tivesse disponibilizado informagao importante sobre as
suas actividades, nao procedeu a elaboragdo dos PA e RA — documen-
tos essenciais ao planeamento, programacio, controlo e avaliagdo de re-
sultados, ndo dando cumprimento ao disposto no art. 1°, n.° 1, do
Decreto-Lei n.° 183/96, de 27 de Setembro (cf. ponto 4.3.2).

1.1.3 - Programacao

a)

Pela andlise comparativa entre a programacio financeira inicial (1994)
com a (re)programacdo final (1999) do Subprograma PRAXIS XXI,
conclui-se que o maior esfor¢o financeiro se centrou na “Formagio
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Avangada de Recursos Humanos” e, em segundo lugar, no “Desenvol-
vimento de Base do Sistema de C&T” (cf. ponto 4.4);

b) Pela andlise do planeamento e da programagéo inicial evidencia-se que
a quantificacdo dos indicadores fisicos nao foi efectuada de modo rigo-
roso, nao tendo sido efectuados ajustamentos relevantes em termos de
reprogramacoes (cf. pontos 4.4 e 5.1.2);

¢) O planeamento e a programagdo temporal e fisica foram efectuados
para o periodo do QCA II — 1994/99 — ndo tendo existido quaisquer do-
cumentos de planeamento e programagao anuais do PRAXIS, enquanto
Programa PIDDAC, nem qualquer plano estratégico de médio prazo
que traduzisse os objectivos dos Programas do Governo e das GOP,
onde fossem calendarizados e temporizados os objectivos e as metas a
atingir (cf. ponto 5.1.2).

1.1.4 - Execucao Financeira

O objecto da auditoria visou a apreciagdo dos resultados esperados do Pro-
grama, englobando a andlise da sua execugdo financeira, com especial
incidéncia no ano de 2000, para efeitos do Parecer da CGE/2000. Para
tanto, procedeu-se a andlise, validacdo e cruzamento dos valores da execu-
¢do financeira global, reportada ao periodo 1994/1999, e a andlise da exe-
cucdo financeira reportada ao ano 2000.

1.1.4.1 —-Execucao Financeira Global — 1994 a 1999

Da andlise dos documentos de suporte a execugdo financeira global de
1994 a 1999, constatou-se que as verbas afectas ao Programa e referencia-
das no Mapa XI ndo evidenciam a totalidade das importincias constantes
das pegas contabilisticas apresentadas pela entidade executora (FCT), tendo
sido justificada a divergéncia de 97 187 contos pelo facto de o Subprogra-
ma do QCA II ter tido, para além do Programa PIDDAC PRAXIS XXI,
outras fontes de financiamento oriundas, designadamente, de outros Pro-
gramas PIDDAC.

1.1.4.2 —-Execucao Financeira reportada a 2000

Pela andlise aos elementos de suporte disponiveis, consideram-se os valo-
res relativos ao ano 2000 fidedignos e consistentes (cf. ponto 4.4.2.2).
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1.1.5- Transferéncia de verbas pela FCT e pelo Gestor do PRAXIS
XXI

A execugdo financeira apresentada pelas pecas contabilisticas da FCT,
entidade constante do MAPA XI do OE como executora do PRAXIS XXI,
ndo corresponde a execucdo financeira acumulada, expressa naquele Mapa
Anexo ao OE.

Tal divergéncia resultou de ter havido transferéncias de verbas e, conse-
quentemente, efectivacdo de despesa, por ordem directa do Gestor do Pro-
grama, através da Direc¢do Geral do Tesouro (FEDER), a qual, até 1999,
nao foi evidenciada nas pecas contabilisticas relativas a execucao financei-
ra do PRAXIS XXI da FCT.

1.1.6 — Execucao fisica

Relativamente a execugd@o fisica das metas previstas pelo Subprograma
PRAXIS XXI, salienta-se a falta de ligag@o entre a informagdo sobre exe-
cugdo financeira e a execugao fisica, ndo conseguindo o sistema implemen-
tado para os indicadores fisicos dar informacao sistemética e efectiva quan-
to as diversas fases de desenvolvimento das ac¢des e projectos do Progra-
ma, ndo possibilitando o apuramento do grau de consecug@ao das metas
fixadas antes da conclusio dos projectos (cf. ponto 5.1.2).

1.1.7 - Acompanhamento e Controlo

a) O acompanhamento e controlo de 1° nivel das Medidas do Subprogra-
ma PRAXIS XXI, efectuado pela FCT e Gestor/GGP junto dos promo-
tores/beneficiarios finais, nao foi regular e sistematico, incidindo, prin-
cipalmente, no circuito despesa/pagamento. Sé em 1998 foi preparado
um processo de acompanhamento sistemadtico e directo dos projectos,
englobando visitas aos locais de execucdo por peritos contratados para
o efeito (cf. ponto 5.3);

b) Relativamente ao acompanhamento e controlo técnico dos projectos
pela AdI, verificou-se a implementacdo de um sistema de monitoriza-
cio eficaz, conseguindo atingir os objectivos normativamente previstos,
contribuindo para o reajustamento dos projectos e para a utilidade dos
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resultados, pretendendo garantir a sua sustentabilidade comercial (cf.
pontos 5.3 e 6).

1.1.8 — Resultados do Programa

Considerando os “Principais Indicadores de Ciéncia e Tecnologia em Por-
tugal, 1982/1999”, conclui-se que (cf. pontos 7 e 8):

a) Na generalidade, os indicadores de C&T evoluiram positivamente, com
taxas de crescimento superiores as registadas na UE, apesar de a distan-
cia de Portugal em relagao & média destes paises ser ainda assinaldvel,
registando-se as maiores distdncias no sector Empresas, tanto no que
respeita a capacidade de execuc@o (recursos humanos e financeiros dis-
poniveis), como de financiamento das actividades de I&D;

b) Nzo foram concretizados alguns objectivos estratégicos, designadamen-
te:

¢ O relativo ao volume da despesa executada em I&D, para o qual foi
estabelecida a meta de atingir no final do século 1,2/1,5% do PIB, si-
tuando-se em 1999 este indicador em 0,77%;

O A realizagio da meta de 40/45% preconizada para o financiamento
em I&D por parte do sector Empresas, situando-se este indicador
apenas nos 21%.

1.2- RECOMENDACOES

As recomendagdes seguintes sdo condicionadas pelo facto de a auditoria ter
sido efectuada a um Programa do PIDDAC/Subprograma do QCA II que se
encontrava em fase de encerramento, sendo seus sucessores, no dmbito do
QCA 111, o POCTI e 0 POSI.

Neste contexto, formulam-se as seguintes recomendacdes:
a) Os objectivos estratégicos e as metas tragadas nas GOP deverdo ser

traduzidos pela FCT, enquanto entidade executora dos Programas PI-
DDAC “POCTI e POSI”, em PMP, levando-se assim em conta os as-
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b)

d)

h)

pectos de uma salutar prética de gestao, como sao o rigor, a transparén-
cia e a preocupacdo em se apresentarem e justificarem os desvios em
relagdo aos objectivos tragados;

A FCT devera proceder a elaboracdo dos Planos e Relatérios de Activi-
dades, pecas fundamentais a gestao;

Considerando a reserva de eficiéncia, prevista no art. 7°, n.° 5, e 44° do
Regulamento (CE) n.” 1260/1999, devera ser posto um especial cuidado
na definicdo dos indicadores de acompanhamento que irdo reflectir a
eficécia, a gestdo e a execucdo financeira do POCTI e do POST;

Devera ser implementado um sistema integrado de planeamento, pro-
gramagio, acompanhamento, execucdo e controlo, construido a partir
dos instrumentos financeiros e de programacao, do qual resulte um sis-
tema integrado de informac@o para a gestdo e derivem indicadores de
eficiéncia compativeis com a avaliag@o dos objectivos formulados;

Considerando a regra financeira estabelecida no art. 31°, n.° 2, do Regu-
lamento (CE) n.°1260/1999 e a nova filosofia do reembolso de despesa
efectiva por parte da Comissdo Europeia, a execucdo financeira dos
Programas Operacionais devera ser célere e rigorosa em termos tempo-
rais, devendo inverter-se a situagdo que se verificou nos 2 primeiros
anos de execucgdo do PRAXIS XXI, sob pena de perda de verbas comu-
nitdrias;

O Mapa XV (anterior mapa XI) do OE deverad incluir a totalidade dos
financiamentos dos Programas e medidas orgamentais, articulados com
as GOP e com o QCA, evidenciando os encargos plurianuais, fontes de
financiamento e a reparticdo regionalizada dos programas e medidas.

Sendo a FCT a entidade executora do POCTI e POSI, as suas pecas
contabilisticas devem evidenciar a correspondente execugdo financeira
dos valores orgamentados para estes Programas;

A FCT deverd proceder a organizacdo de dossiers especificos de cada
Programa, seus sistemas de gestdo e controlo (1° nivel) necessérios para
garantir a boa gestio financeira, em conformidade com as normas e
principios contabilisticos geralmente aceites, e nomeadamente para
proporcionar uma garantia adequada da legalidade, regularidade e ele-
gibilidades das despesas autorizadas.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 28/02-2°S

Conselheiro Relator: Processo n.° 5/2001
José de Castro de Mira Mendes 4 de Julho de 2002

ASSUNTO: Accao de Controlo sobre a FPS - Fundacao para a Pre-
vencao e Seguranca (2.” Fase).

- DESPESA PUBLICA

- TRANSFERENCIA DE VERBAS

- COMISSAO NACIONAL ESPECIALIZADA EM FOGOS FLO-
RESTAIS

- SERVICO NACIONAL DE BOMBEIROS

- GOVERNO CIVIL DO DISTRITO DE LISBOA

CONCLUSOES

A FPS nio foi dotada de um patriménio inicial e auténomo, elemento
fundamental a sua institui¢@o e a obteng@o do respectivo reconhecimen-
to, cuja verificag@o caberia, nos termos da lei, ao MAIL O que se verifi-
cou foi, sobretudo, a transferéncia de verbas efectuadas pelos servigos
sob tutela do MAI para a FPS com vista a prossecugdo de acgdes con-
cretas bem especificadas. Esta situacdo é claramente confirmada pelas
pecas contabilisticas apresentadas pela prépria FPS (pontos 7 a 10).

No processo de concessao do reconhecimento da FPS ndo foi acautela-
da pelo MAI — a luz do processo administrativo correspondente - a de-
monstracdo da suficiéncia dos bens destinados a prossecug@o do escopo
fundacional a qual era, de resto, invidvel dada a inexisténcia, afinal, da
dotac@o inicial (pontos 11 a 23).

As transferéncias efectuadas pelos servicos sob tutela do MAI, nos

casos concretos referidos nos pontos 24 a 35, s@o as que se encontram
feridas de irregularidades decorrentes da falta de competéncia dos 6r-
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gdos de gestdo para autorizar a realizacdo de despesas e respectivos pa-
gamentos.

RECOMENDACAO

Renova-se a recomendagio ja proferida no ponto 67 do Relatério do TC
n.° 22/2001, no sentido de que deverdo ser tomadas as iniciativas neces-
sdrias a definicdo de um quadro normativo disciplinador da criagdo e do
funcionamento de entes fundacionais, de modo a evitar a sua utilizagdo
indevida por entidades ptiblicas e a instituir procedimentos que assegu-
rem a transparéncia da actividade administrativa, balizando-a por par-
metros de legalidade na prossecucdo do interesse publico, sé possivel
com a salvaguarda do principio da independéncia.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 29/2002 - 2.* S

Conselheiro Relator Processo n.° 39/2001
Mira Crespo 26 de Setembro de 2002

ASSUNTO: Auditoria ao Municipio de Ponte de Lima.

- EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS
- RECLASSIFICACAO PROFISSIONAL
- SISTEMA DE CONTROLO INTERNO
- REGULAMENTO INTERNO

- FUNDO PERMANENTE

- ENDIVIDAMENTO

- EXECUCAO ORCAMENTAL

- INFRACCAO FINANCEIRA

- TRANSFERENCIA DE VERBAS

- SUBSIDIOS
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CONCLUSOES

QUADRO I - EVENTUAIS INFRACCOES FINANCEIRAS*

Descricao da situacao

montante e responsaveis

Normas violadas

1I/2.1.-B

11/2.1.-C

1/2.1.-D

Sistema de Controlo Interno
Na apreciacdo do sistema de
controlo interno da CMPL foram
detectadas as seguintes situagdes:

inexisténcia de regulamento
interno para as dreas contabilisti-
ca e financeira;

ndo foram designados os respon-
sdveis pela execugdo e acompa-
nhamento do SCI;

inexisténcia de regulamento para
a cobranga de receitas e para a
guarda tempordria dos valores
efectuada pelos postos de co-
branga diferentes da Tesouraria,
nem foram designados os respec-
tivos responsdveis;

nos fornecimentos, existem des-
pesas que sdo autorizadas antes
de serem cabimentadas;

A implementagdo das necessdrias
medidas legais de controlo interno
inerentes as situacdes anteriormen-
te descritas eram da competéncia
do executivo camardrio.

Art.° 14° do Dec.-Reg. 92-
C/94, de 28/12

Art.° 17° do Dec.-Reg. 92-
C/94, de 28/12

Art.° 12°, n°l, do Dec.-Reg.
92-C/84, de 28/12.

" As situagdes de facto e de direito integradoras de eventuais infracgdes financeiras até 25 de
Margo de 1999 poderio, no dominio sancionatdrio vir a ser consideradas amnistiadas face
ao disposto no art®. 7° da Lei n.® 29/99, de 12/5.
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Descricao da situacao

Normas violadas

11/3.3.

montante e responsaveis

Conferéncia dos documentos
de despesa

Pagamento de despesas sem que
estejam suportadas por requisi-
¢Oes externas ou outros docu-
mentos (processo de despesa)
ndo sendo, assim, objecto de
cabimentagdo prévia e desconhe-
cendo-se quem autorizou as
referidas despesas.

Autorizaram os correspondentes
pagamentos o Presidente da
Camara José Daniel Rosas Cam-
pelo da Rocha (2.012.189$00) e
o Vereador Abel Lima Baptista
(1.945.360$00).

Pagamento de um fornecimento
de servigo de maquina na lixeira
municipal, no valor de
2.147.250$00, sem que tivessem
sido respeitadas as formalidades
legais exigidas para a escolha de
fornecedor.

O correspondente pagamento foi
autorizado por José Daniel Rosas
Campelo da Rocha.

Als. b), ¢) e d) do n° 1 do
art.” 12° do Dec.-Reg. 92-
C/84, de 28/12;
N.° 1 do art®
341/83, de 21/07.

26° do DL

N.° 7 do art.° 31° do DL
55/95, de 29/03, com a redac-
¢do dada pelo DL 80/96,de
21/06 e n.° 1 do art.° 26° do
DL 341/83, de 21/07.
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Item

11/3.4.3.

Descricao da situacao
montante e responsaveis

Emolumentos notariais e cus-
tas de execucdes fiscais

Percepcdo de  emolumentos
notariais e custas de execugdes
fiscais em excesso (437.631$00),
pelo funciondrio Leonardo da
Costa Gongalves (Chefe de Re-
parti¢io)

Autorizaram os correspondentes
pagamentos o Presidente da
Camara José Daniel Rosas Cam-
pelo da Rocha (48.612$00)* e o
Vereador Abel Lima Baptista
(389.019%00).

*Inclui a OP n° 71 no valor de
27.139$00 cuja responsabilidade foi
imputada ao Presidente por ndo se
encontrar assinada.

Normas violadas

Art° 58° do DL 247/87, de
17/06 e n.° 2, art.® 43° do DL
353-A/89, de 16/10.

1/3.5.1

Conta de documentos

Na geréncia analisada foi detec-
tada omissao de receita virtual
na conta de documentos, no
montante de 6.088.354$00, sen-
do que o executivo camardrio
também ndo designou, em regu-
lamentagdo interna, os responsa-
veis pelo processo de cobranga
daquelas receitas.

Apesar dos montantes por arre-

N.° 1 do art.® 9.° e art.® 14° do
Dec-Reg. 92-C/84, de 28/12.

292




cadar nio foi accionado o meca-
nismo de “processo executivo”.

A responsabilidade pela situagéo
é do executivo camarario.

Descricao da situacao

Normas violadas

11/3.5.4

montante e responsaveis
Pessoal

Pagamentos ilegais efectuados a
funciondrios na sequéncia de
despachos feridos de nulidade,
proferidos no dmbito de proces-
so de reclassificagdo profissio-
nal.

Montante: 5.066.653$00

Quem determinou todas as re-
classificagdes em causa foi Pre-
sidente da Camara, José Daniel
Rosas Campelo, que igualmente
autorizou os pagamentos.

Art° 51.° do DL 247/87, de
17/06, art.® 26°, n.° 1, do DL
341/83, de 21/07 e art.® 3.° do

CPA
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2.

QUADRO II -

AUDITORIA

Item

1172.

Area ou dominio de actividade

Sistema de Controlo Interno

PRINCIPAIS OBSERVACOES DA

Observacoes

A despesa ¢é autorizada antes
de ser cabimentada

Os cheques sdo guardados e
preenchidos na Tesouraria

Os balancos efectuados a
Tesouraria ndo cumprem O
disposto no art.® 15° do Dec.-
Reg. 92-C/84, de 28/12

Nio sao elaboradas reconcili-
acOes bancdrias

Inexisténcia de regulamentos
internos

O aprovisionamento nio faz o
controlo de existéncias

11/3.4.3.

Emolumentos notariais e custas
de execugdes fiscais

Percep¢do de emolumentos e
custas de execugdes fiscais
em excesso por parte de fun-
ciondrio

II/3.5.1.

Conta documentos

Receita virtual respeitante a
cobranca de dgua que nao foi
debitada ao tesoureiro

1I/3.5.2.

Subsidios

Inexisténcia de cadastro, por
entidade subsidiada, onde
conste a sua constituigdo
legal e todos os elementos
relacionados com a mesma

z

Nao € efectuado controlo a
posteriori dos subsidios atri-
buidos.

1I/3.5.3.

Fundos permanentes

Nao sio respeitadas as dispo-
si¢cdes contidas no art.’ 30° do
DL 341/83, de 21/07.

11/3.5.4.

Pessoal

Reclassificacdo  profissional
de diversos funciondrios que
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Item | Area ou dominio de actividade Observacoes

ndo respeitou 0s preceitos
legais exigidos para o efeito.

Nas empreitadas analisadas o
auto de consignagdo foi la-
vrado apds o prazo legal.

Nao houve notificagdo da
conta final ao empreiteiro.
Nio foram elaboradas contas
correntes das empreitadas
II/3.5.6. Empreitadas analisadas. '
Existéncia de contratos que
ndo constam do livro de re-
gisto de contratos

Contrato de trabalhos a mais,
celebrado em 30/11/00, que
ndo foi submetido a “visto”
do Tribunal de Contas.

RECOMENDACOES

Face as situagdes relatadas, recomenda-se a autarquia que:

implemente o Regulamento de Controlo Interno a fim de dar

cumprimento ao determinado legalmente;

e respeite as disposi¢des legais que regulamentam a tramita-
¢do da realizagdo de despesas;

e anule as receitas incobrdveis que constituam receita virtual
da CMPL;

e diligencie pela arrecadagdo da receita virtual antes de expi-

rar o respectivo prazo de prescrigao;
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cumpra o estipulado na legislag@o aplicdvel a constituicdo e
reposicao dos fundos permanentes;

considere — no que respeita a0 pagamento de emolumentos
notariais e custas de execugdes fiscais — os limites vigentes
no DL 353-A/89, de 16/10, com as interpretagdes aprovadas
pela 2.* Sec¢do do Tribunal de Contas e constantes do Pare-
cer 7/GE/92;

sejam debitados ao Tesoureiro os montantes de receita vir-
tual respeitante a cobranga de dgua;

efectue um controlo a posteriori dos subsidios atribuidos;
lavre os autos de consignac@o da empreitada dentro dos pra-
zos legais;

diligencie pela elaboragdo das contas correntes das emprei-

tadas.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 31/02-2°S

Conselheiro Relator: Processo n.° 37/2001
Freitas Pereira 18 de Outubro de 2002

ASSUNTO:  Auditoria ao Instituto Anténio Sérgio do Sector Coopera-

tivo.

CONTA DE GERENCIA

REEMBOLSO

SUBSIDIOS

SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

(PRODESCOOP) PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO CO-
OPERATIVO

FINANCIAMENTO

CONCLUSOES

O sector cooperativo

1. Os principios bdsicos do sector cooperativo encontram projec¢do na

Constituigdo da Repiblica Portuguesa, que estabelece uma discrimina-
cdo positiva a favor das cooperativas, a qual encontra expressao essen-
cial no Estatuto Fiscal Cooperativo, aprovado pela Lei n.° 85/98, que
consagra um vasto conjunto de vantagens fiscais a favor das cooperati-
vas que tenham sido constituidas, registadas e funcionem nos termos do
Cédigo Cooperativo e demais legislacdo aplicavel. Este Cédigo da pro-
jecgdo aos principios cooperativos que devem nortear a acgdo das coo-
perativas, cabendo ao INSCOOP, em primeira linha, comprovar a cor-
recta utilizagdo da forma cooperativa, condi¢do essencial para que se
considerem justificados os beneficios fiscais e outros apoios do Estado
de que gozem estas empresas (cf. ponto I11.3.3).
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2. O sector cooperativo em Portugal, objecto primeiro da actividade do
INSCOOP, apresenta um panorama cujas caracteristicas mais marcan-
tes, reportadas a 2001, se podem resumir como segue (cf. ponto I11.3.3):

M Sao em nimero de 3077 as cooperativas em actividade em 2001, sen-
do o sector com maior peso estrutural (30%), em nimero de coopera-
tivas, o da Agricultura, peso esse inalterado no periodo 1995-2001; o
distrito com maior concentragdo destas é o de Santarém. Segue-se-
lhe, como érea tradicionalmente apetecida pelos cooperantes que é, a
actividade Habitag¢do e Construgdo (18%), mas esta apresentando um
incremento, no mesmo periodo, do seu peso relativo no universo coo-
perativo portugués (+3%, a que corresponde um acréscimo de
24,16% em nlimero);

M A maior vitalidade verifica-se, no entanto, nas cooperativas de Soli-
dariedade Social — as quais, surgindo pela primeira vez em 1997, em
nimero de 3, sdo jad 96 em 2001 — correspondente a uma variagio po-
sitiva, entre 1997 e 2001, de 3 100% (ou, desprezando o ano de ar-
ranque, de 60%), situacdo reveladora das caréncias nesta drea. Em
sentido inverso deslocaram-se, sobretudo, as actividades de Crédito (-
27,09%), Consumo (-20,47%) — pelo efeito provavel da pressao exer-
cida pela proliferagdo de grandes superficies — ¢ Ensino (-18,40%) —
acusando, possivelmente, alguma saturagio do mercado neste sector;

M A maior densidade de cooperativas ocorre, destacadamente, no distri-
to de Lisboa (766), seguido pelo do Porto (331); em contraste, o me-
nor desenvolvimento da actividade cooperativa verifica-se na RA da
Madeira, com apenas 51 cooperativas, enquanto que na RA dos Ago-
res existem 115 cooperativas (mais do que vérios distritos do Conti-
nente), das quais a larga maioria (73) agricolas;

M De entre as 100 maiores empresas cooperativas, sdo as agricolas (55)
que conseguem a maior fatia dos resultados liquidos (68,2%), utili-
zando o 2° maior nimero de trabalhadores (29,7%); €, contudo, o sec-
tor do Ensino, posicionado em terceiro lugar em volume de vendas,
que ocupa o primeiro lugar, em termos, quer de VAB (39,6%), quer
de nimero de trabalhadores (40,6%).
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O INSCOOP

Em geral

3. A actividade do INSCOOP, que se rege pelos Estatutos aprovados pelo
DL n.° 63/90, de 20 de Fevereiro, tem trés componentes principais:
formagdo profissional, informacg@o e investigagdo cooperativa e contro-
lo do uso correcto da forma cooperativa. H4, ainda, que referir os
apoios concedidos no contexto do PRODESCOOQP.

O INSCOOQP dispunha, em 2000, para o desempenho das suas atribui-
¢oes, de um total de 28 pessoas ao seu servigo, num quadro legal de 51
efectivos (cf. ponto IV.3).

Apesar de ser um organismo dotado de autonomia administrativa e
financeira, o INSCOOP utiliza o sistema de contabilidade orgamental
com orgamento privativo, contrariamente ao que dispdem o n.° 2 do
art.® 14° da Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro, e o n.° 1 do art.®° 45° do De-
creto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho (cf. ponto IV.5).

As suas receitas atingiram, no ano de 2000, um total de 350 mil contos
(dos quais cerca de 159 mil contos para funcionamento e o restante dis-
tribuido por trés Programas — Divulgagdo e Promocao Cooperativa, Sis-
tema de Informagdo Cooperativa e INSCOOP-Sede — para investimen-
to com origem no PIDDAC). No entanto, a relacdo entre receitas pro-
prias e as despesas do INSCOOP néo respeita o limite de 2/3 determi-
nado pela Lei de Bases da Contabilidade Piblica (Lei n.° 8/90, de 20 de
Fevereiro) como necessdrio para a atribuicdo de autonomia administra-
tiva e financeira. De referir que, nesta linha, a Proposta de Lei do
OE/2003 prevé que o INSCOOP seja integrado na Administragéo Di-
recta do Estado (cf. ponto IV.6.5).

4. Os montantes financeiros atribuidos ao PRODESCOOP para o ano de
2000 apenas foram fixados por Despacho do Secretario de Estado do
Trabalho e Formagdo, datado de Dezembro de 2000 e publicado em
Abril de 2001, para produzir efeitos a partir de 1 de Janeiro de 2000,
configurando-se, assim, esse acto como mera ratificagdo, ao invés de
uma defini¢ao prévia, como deveria (cf. ponto IV.6.3).
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Legalidade e regularidade das operacoes

5. O PRODESCOOP - Programa de Desenvolvimento Cooperativo nio
figura inscrito no capitulo 50 do OE/2000 (mapa XI), nem como Pro-
grama auténomo, nem como Projecto do Programa Divulgagéo e Pro-
mogdo Cooperativa, pelo qual é, no entanto, integralmente financiado
(cf. ponto V.1).

6. O INSCOORP regista e utiliza como suas as verbas correspondentes aos
reembolsos dos empréstimos gratuitos (subsidios reembolsdveis) con-
cedidos no ambito deste Programa, depositando-as em conta bancéria
prépria, registando-as na rubrica 05.03 — Transferéncias — Administra-
¢Oes Privadas e com elas efectuando pagamentos. De facto, estes mon-
tantes sdo integralmente financiados pelo PIDDAC, o que implica, na
eventualidade de recuperagdo de parte dessas despesas, a devolugdo
dessa parte ao Estado, na linha, alids, do que se passa com todas as ver-
bas com a mesma origem e nao utilizadas até ao final do ano (cf. ponto
V.1).

Avaliagao do sistema de controlo interno

7. Os Estatutos do INSCOOP, publicados em 20 de Fevereiro de 1990,
ndo prevéem a existéncia de quaisquer dos “...meios de fiscalizagio in-
terna tecnicamente independentes dos respectivos 6rgdos de direc¢do”
referidos no art.’ 12° da Lei n.° 8/90, da mesma data. De notar, porém,
que sempre haveria que ponderar a utilidade da eventual institui¢do

desses meios no contexto da reduzida dimensao do organismo (cf. pon-
to IV.3).

8. O Conselho Consultivo, previsto no art.® 6° dos Estatutos, ndo tem fun-
cionado, face a criagdo, pela alinea c) do art.® 8° do Decreto-Lei n.°
115/98, de 4 de Maio (Lei Orgéanica do Ministério do Trabalho e da So-
lidariedade), do Conselho Nacional para a Economia Social (cf. ponto
IV.3).
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9. O sistema de controlo interno merece a qualificagdo de deficiente, desi-
gnadamente porque (cf. ponto V.2):

9.1 No que respeita a inventariagdo dos bens da institui¢do, o processo
de constitui¢ao do respectivo cadastro ainda ndo se encontra con-
cluido, prejudicado face a inexisténcia de programa informadtico e
a caréncia de pessoal habilitado;

9.2 As actas das reunides do Conselho Administrativo ndo contém re-
gisto de qualquer deliberacdo, designadamente em consequéncia
das atribuigdes referidas na alinea e) do n.® 2 do art.® 7° dos Estatu-
tos;

9.3Em 2000 apenas existem 8 actas do Conselho Administrativo, ve-
rificando-se, por isso, que este 6rgdo nao retine todos os meses do
ano, como se determina no art.® 8° dos estatutos;

9.4 O organismo ndo utiliza manuais de procedimentos e ndo existem
orientacdes e circulares internas, utilizando a realiza¢@o de reuni-
Ges periddicas para colmatar essa deficiéncia;

9.5 O Departamento Técnico nao dispde de qualquer chefia intermé-
dia, reportando os técnicos directamente ao Presidente do INS-
COOP;

9.6 Desarticulag@o entre o Departamento Técnico e a Reparticdo Ad-
ministrativa no que respeita ao controlo dos reembolsos legalmen-
te previstos dos empréstimos concedidos no dmbito do PRODES-
COOP, bem como da execugdo da formagdo co-financiada pelo
FSE.

Os reembolsos legalmente previstos dos subsidios reembolsdveis
concedidos no 4mbito do PRODESCOOP nio séo objecto de qual-
quer controlo, quanto ao seu valor ou atempado pagamento, por
parte da Contabilidade do INSCOOP, limitando-se este servico a
registar os montantes efectivamente recebidos, independentemente
da sua correcgdo, em termos de valor e tempestividade. O tnico
controlo existente & exercido pelo Departamento Técnico (que
atribui os apoios), de forma completamente desarticulada dos ser-
vigos financeiros do INSCOOP;
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9.7 Das tarefas cometidas a Reparticio Administrativa, parte significativa é
desempenhada pela Chefe de Seccdo em substituicdo do Chefe de Re-
parti¢do (lugar que se encontra vago), o que revela uma completa au-
séncia de segregacao de funcdes.

Fidedignidade das demonstracdes financeiras e sua elaboracio segun-
do as regras fixadas

10. As receitas cobradas pelo organismo, provenientes, designadamente, da
venda de publicagdes e da prestagdo de servigos, ndo foram movimen-
tadas e utilizadas nos termos previstos no DL n.® 459/82, de 26 de No-
vembro. Tal situacio fora jd objecto de reparo pelo Tribunal de Contas
no acérdao proferido no processo n.° 2158, da geréncia de 1986 (cf.
ponto V.3).

11.0 INSCOOP ndo apresentou, na prestagdo de contas da geréncia de
2000, o mapa — modelo 12 das Instrugdes do TC publicadas no DR n.°
261, I série, de 13/11/85 — relativo aos empréstimos concedidos, por
nao considerar como tais os subsidios reembolsaveis atribuidos no am-
bito do PRODESCOOP (cf. ponto V.3).

12. A demonstracdo do saldo de encerramento inclui, entre os cheques em
trinsito, alguns de considerdvel antiguidade, que ji deveriam ter sido
anulados, apGs comunicagdo aos respectivos beneficidrios. Entretanto,
esta anulag@o jd ocorreu, segundo informam os responsdveis em sede de
contraditério. Também nesta demonstragio se considera uma entrega
em excesso, ao Estado, em Fevereiro de 1999, de 2 350 contos, junta-
mente com o saldo do PIDDAC de 1998 (cf. ponto V.3).

13.Foram efectuados pagamentos a Caixa Geral de Aposentacdes e ao
Tribunal Tributdrio de 1* Instincia de Lisboa, respectivamente relativos
a juros de mora por falta de entrega atempada dos descontos e a custas
relativas a execucdo fiscal de tarifa de esgotos, por, conforme alegado
pelos responséveis, absoluta insuficiéncia de fundos causada pela tardia
descativagdo e disponibilizac¢io de verbas orcamentais retidas (cf. ponto
V.3).
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Cumprimento das competéncias do INSCOOP

14.Da anilise efectuada a um conjunto de “cadastros” de cooperativas,
resultou a percep¢do de que o respectivo arquivamento carece de algu-
ma melhoria, ji que os documentos se encontram arquivados em bolsas,
sem nenhum tipo de meio de agregacdo (capa, dossier, argolas,...), 0
que possibilita eventuais extravios (cf. ponto V.4).

15.Igualmente se constatou que, de uma amostra de 11 destes processos
verificados, 4 nao inclufam as actas de aprovacdo pela Assembleia-
Geral das contas de 2000. Segundo os responsdveis informaram, em
sede de contraditdrio, estas actas s@o, hoje, exigidas em todos os casos
(cf. ponto V 4).

16.Um contrato, celebrado entre o INSCOOP e a Escola Superior de Ges-
tdo de Santarém, em 05/08/97, no dmbito do Projecto 1610.1 — Desen-
volvimento do Sistema de Informagio Cooperativo do Programa PI-
DDAC SINFORCOOP - Sistema de Informagdo Cooperativa e que ti-
nha como prazo para execuc¢do o ano de assinatura do contrato, ainda
nao se encontrava concluido a data da elaborag@o do presente relatério,
por alegada falta de resposta da adjudicatdria (cf. ponto V.4).

17.Quanto ao desempenho das atribuigdes do INSCOOP, é de sublinhar,
no que toca ao controlo do uso correcto da forma cooperativa, que o
controlo exercido se resume — inevitavelmente, face 2 inexisténcia, na
respectiva organica, de qualquer corpo com funges inspectivas — a um
mero controlo formal, efectuado sobre a documentag@o que as coopera-
tivas lhe submetam e limitado, quer pelos meios ao dispor do INSCO-
OP para o exercer, quer, também, pelo facto de, das 3 036 cooperativas
existentes em 2000, apenas terem cumprido a obrigatoriedade de envio
das suas contas anuais 689. E, alids, reduzido o niimero de cooperativas
as quais € emitida, pelo INSCOOP, a credencial necessaria para efeitos
de acesso a beneficios fiscais, financeiros e a apoio técnico — em nime-
ro de 864 em 2000. Por outro lado, s6 ha conhecimento de ter o INS-
COOP, até agora, pedido apenas a dissolugdo de uma cooperativa, nos
termos do art.® 89° do Cédigo Cooperativo (cf. pontos IV.4 e V.4).
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Juizo sobre as contas

18. A apreciacido final respeitante a fiabilidade das contas da geréncia de
2000 € favordvel com reservas, com o sentido que a esta expressio é
atribuido, no dominio da auditoria de contas, pelas normas de auditoria
internacionalmente aceites, nomeadamente pelas lacunas evidenciadas
ao nivel do controlo interno (cf. ponto VI.2).

Em resultado de tudo o que antes se expds, bem como do teor do presente
relatdrio, julga-se de formular as seguintes

RECOMENDACOES
A Tutela

1. Assegurar que o despacho do Membro do Governo da Tutela, determi-
nando, nos termos do disposto no art.° 21° da Portaria n.° 1160/00, de
07/12, os montantes financeiros anualmente atribuidos ao PRODES-
COOP, seja assinado e publicado atempadamente, ou seja, antes da
producdo de efeitos financeiros de cada exercicio, e ndo a posteriori,
como mera ratificacao;

2. Criar e dotar no quadro de pessoal deste Instituto o(s) lugar(es) de che-
fia intermédia que forem considerados necessdrios e suficientes para
correcto funcionamento e controlo da actividade do mesmo, sobretudo
do Departamento Técnico;

3. Providenciar, se necessario em articulagio com o Ministério da tutela
do IEFP, pela consignagio clara do PRODESCOOP - Programa de
Desenvolvimento Cooperativo no PIDDAC — por exemplo, como Pro-
grama auténomo ou como projecto do Programa Divulgac@o e Promo-
¢do Cooperativa — a bem da transparéncia e do rigor do Or¢amento do
Estado;
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4.

Reactivar, eventualmente com a designacdo de novos membros, o
Conselho Consultivo previsto no art.® 6° dos Estatutos do INSCOOP;

Ao CA do INSCOOP

5.

Reforgar o controlo, quer dos reembolsos legalmente previstos no ambi-
to do PRODESCOOP, quer da execucdo da formagdo co-financiada
pelo FSE, por parte da contabilidade do Instituto, eventualmente com a
possibilidade de acesso por esta, a nivel de consulta, a um verdadeiro
programa informadtico de controlo da atribuicdo destas verbas que venha
a ser instalado em rede;

Proceder a entrega nos cofres do Estado dos reembolsos legalmente
previstos dos subsidios concedidos no ambito do PRODESCOOP,
como verdadeiros saldos de execugdo do PIDDAC que sao;

o

Observar escrupulosamente os preceitos consignados na Lei n.
91/2001, de 20/08, bem como a nova forma de inscri¢do orcamental das
verbas relativas a autofinanciamento determinada pela Circular, série A,
n.° 1295 da DGO, de 25 de Julho de 2002;

Proceder a apresentagdo do mapa relativo aos empréstimos concedidos
(modelo 12 das Instrugdes do TC publicadas no DR n.° 261 — I série, de
13/11/85), aquando da prestagdo de contas, nele escriturando os subsi-
dios reembolsaveis concedidos;

Dar cumprimento ao estabelecido no art.” 8° dos Estatutos, cuidando de
que as actas contenham referéncia aos factos relevantes e deliberagoes
respectivas, designadamente em consequéncia das atribui¢Ges referidas
na alinea e) do n.° 2 do art.® 7° dos Estatutos;

10. Instituir a redugdo a escrito e a ampla divulgagdo interna das orienta-

¢oes, por forma a permitir uma actuagao coerente no tempo por parte
dos servicos e reforgando, assim, o controlo interno;
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11.Melhorar a forma de arquivamento dos “cadastros” de cooperativas,
pelo menos com a adop¢io de um qualquer meio de agregacdo dos do-
cumentos;

12.Continuar a diligenciar pela regularizacdo da entrega efectuada em
excesso, ao Estado, em Fevereiro de 1999, de 2 350 contos, juntamente
com o saldo do PIDDAC de 1998;

13. Desenvolver todas as diligéncias no sentido da pronta e adequada con-
clusdo do fornecimento objecto do contrato, celebrado entre 0 INSCO-
OP e a Escola Superior de Gestdo de Santarém, no dmbito do Projecto
1610.1 — Desenvolvimento do Sistema de Informagdo Cooperativo do
Programa PIDDAC SINFORCOOP - Sistema de Informacdo Coopera-
tiva;

14. Acelerar a implementacdo, numa perspectiva integrada, dos mdédulos
em falta do sistema informatico, a fim de, designadamente, obviar as
deficiéncias de controlo do patriménio do INSCOOP;

15. Tomar todas as medidas que estejam ao seu alcance no sentido de me-
lhorar o controlo da utilizacdo da forma cooperativa, quer quanto a sua
constitui¢ao, quer quanto ao seu funcionamento, a cargo do INSCOOP.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 33/02-2°S

Conselheiro Relator: Processo n.° 10/2001
Lia Correia 21 de Novembro de 2002

ASSUNTO: Auditoria a Gestdo do Regime de Proteccao Social da
Funcao Publica.

- POLITICA NACIONAL DE PROTECCAO SOCIAL

- LEI DE BASES DO SISTEMA DE SOLIDARIEDADE E SEGU-
RANCA SOCIAL

- REGIME DE PROTECCAO SOCIAL NA UNIAO EUROPEIA E
EM PORTUGAL

- REGIME ESPECIAL DA FUNCAO PUBLICA DA EU

- REGIME GERAL DE SEGURANCA SOCIAL

- FINANCIAMENTO

- CAIXA GERAL DE APOSENTACOES

- REGIME FINANCEIRO

- SISTEMA DE CONTROLO INTERNO E DE GESTAO

- SISTEMA DE INFORMACAO

- PROCESSO DE ATRIBUICAO DE PENSOES DE APOSENTA-
CAO/REFORMA E SOBREVIVENCIA

CONCLUSOES GERAIS
A politica de Proteccao Social na UE e as dindmicas de convergéncia

1. A politica de protecgéo social na UE é da responsabilidade dos EM.
Vigora nesta sede o principio da subsidiariedade, isto é, cada Estado-
Membro conserva a responsabilidade da organizacido e financiamento
do seu proéprio sistema de protec¢do social, competindo aos 6rgaos co-
munitdrios promover uma estratégia flexivel e progressiva de conver-
géncia das politicas nacionais.

Permite-se a coexisténcia de sistemas nacionais diferentes, os quais
deverao progredir de forma a reduzir as disparidades, competindo a
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Unido, através de um método aberto de coordenacéo, definir objectivos
e indicadores consensuais comuns (os quais deverdo ser traduzidos em
estratégias nacionais) e acompanhar o desenvolvimento de politicas na-
cionais.

No quadro da UE a harmonizacZo da politica social dos EM impde-se
face aos objectivos comunitdrios de alcangar um desenvolvimento eco-
némico sustentdvel e garantir a coesdo econdmica e social e a estabili-
dade politica.

Os sistemas de seguranca social dos EM da UE tém caracteristicas
comuns, sem prejuizo de alguns tragos diferenciados, justificados por
razdes de ordem histérica e/ou de estruturas sociais diferentes.

Em termos sucintos, conclui-se que 0s mesmos apresentam os seguintes
principios bdsicos: o sistema de seguranga social é piiblico, obrigatério
e universal. O critério da universalidade € baseado na residéncia e/ou
actividade. Os regimes encontram-se estruturados em um, dois ou trés
pilares. Quando existe um s6 pilar este € ptblico e apoia-se num siste-
ma dito de reparti¢do (pay-as-you-go). A existéncia de dois pilares su-
pde que o primeiro pilar fornece uma pensao de base ou do tipo pay-as-
you-go, enquanto o segundo, também obrigatdrio, pode assumir um ca-
racter publico, privado/profissional/empresa ou mutualista. O terceiro
pilar € normalmente de iniciativa individual.

A partir da década de oitenta, a persisténcia de défices nos sistemas de
pensdes de reforma, ou a sua ameaca, levaram alguns paises a encetar
reformas profundas nos seus sistemas de seguranca social. As reformas
conduziram a reestruturagdes dos sistemas no sentido de associar ao
modelo de reparti¢éio tradicional esquemas complementares: fundos de
pensoes, fundos de empresa, mutualidades, etc. As reformas introduzi-
ram, também, um sistema complexo de transi¢éio entre o antigo modelo
e o novo. Esta transi¢do, normalmente financiada por fundos piblicos
faz coabitar, em alguns paises, formas do antigo e do novo sistemas du-
rante periodos de tempo muito longos.

As reformas dos sistemas de seguranga social dos EM apresentam si-
nais de alguma convergéncia para um modelo com as seguintes caracte-
risticas:

e Racionalizacao dos esquemas de financiamento e de gestao
Nesta drea a maioria dos paises procura clarificar as regras adminis-
trativas e financeiras para estabilizar a despesa do sistema, através de
uma maior responsabilizacdo do governo e dos parceiros sociais.
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Estruturac¢ao do sistema em pilares

A evolugd@o dos sistemas do modelo de reparticio para um modelo
misto repartigao/capitalizacdo tem sido préitica comum em vérios pai-
ses, independentemente se a capitalizagdo € da responsabilidade pu-
blica ou individual.

Aumento da cobertura de beneficios para a familia

As mudancas verificadas na estrutura da familia e a necessidade de
compatibilizar a vida familiar e o apoio aos membros da familia em
situacdes particulares com o trabalho t&€m levado ao aumento e a di-
versificac@o dos beneficios.

Flexibilizacao da idade da reforma

A passagem gradual da vida activa para a reforma e a limita-
cdo/penalizagdo das reformas antecipadas tém sido uma prética co-
mum nas alteragdes aos sistemas nacionais.

Prioridade ao emprego e as formas de integra¢io dos desempre-
gados

A regra geral tem sido a de reduzir o custo do desemprego, facilitando
o emprego e incentivando as empresas a encontrar formas de integra-
¢ao dos desempregados.

Novas funcoes para o sistema de segurancga social
Tradicionalmente o sistema de seguranca social tinha como objectivo
proteger os individuos de determinados riscos sociais; a tendéncia das
reformas tem sido alargar o &dmbito da intervengdo do sistema ao
combate a pobreza e a exclusdo e um suporte de retorno ao emprego
dos desempregados.

A Protec¢do Social dos Funcionarios Piblicos na EU

1.

Os regimes de protecgdo social dos funciondrios ptblicos na UE apre-
sentam 0s seguintes tracos gerais comuns:

Sdo regimes particulares que funcionam de forma independente do
regime geral; esta separagdo resulta mais do modelo de financiamento
do que de diferengas substantivas ao nivel das prestagdes atribuidas
aos beneficidrios;
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2.

Na maioria dos EM os regimes especiais da FP s@o regimes estatutd-
rios;

Quanto ao modelo de financiamento, a totalidade, ou uma parte subs-
tancial da despesa com pensdes e outras prestagdes, € financiada pelo

Orcamento de Estado; a participagdo dos subscritores € em alguns
EM muito pequena.

A tendéncia de reforma dos regimes de proteccdo social da fungéo
publica € a de aproximar estes regimes especiais ao regime geral, evi-
denciando sinais de convergéncia.

O Regime de Proteccao Social da Funcao Piblica em Portugal

Convergéncia com os Regimes Especiais da Fung¢do Piblica da UE

1

O financiamento do regime € feito, essencialmente, através do OE e de
quotizagdes dos subscritores. No entanto, as quotiza¢des dos funciona-
rios publicos nacionais sdo das mais elevadas, a excepgao da Austria.

Os direitos de acesso a aposentacdo/reforma sdo idénticos no que diz
respeito a idade da reforma, tempo de servico e formagao de pensao.

Em alguns EM da UE assiste-se 2 criagdo de um segundo pilar, com-
plementar, que pode ser piiblico ou privado.

Convergéncia com o Regime Geral de Seguranga Social

1.

A Lei de Bases da Seguranca Social reafirma que a protecc¢do social dos
funciondrios publicos é assegurada através de um regime especial que
deverd ser “regulamentado por forma a convergir com os regimes de
seguranca social quanto ao dmbito material, regras de formagao de di-
reitos e atribui¢do de prestagdes”.

O passo mais significativo no sentido da convergéncia do RPSFP para o
RGSS foi dado em 1993 com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 286/93,
de 20 de Agosto, por forca do qual a férmula de cdlculo de pensdes da
populacdo B — funciondrios inscritos na CGA apés 01.09.93, € igual 4
do Regime Geral.
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3. Do estudo comparativo dos dois regimes salientam-se 0s seguintes
aspectos :

e Pontos de convergéncia:

Regime contributivo idéntico;

Férmula de célculo das pensdes para os subscritores inscritos na
CGA depois de 01.09.93 igual 2 do RGSS ';

Regulamentagdo bdsica comum, no dmbito das prestagdes fami-
liares e por acidentes em servigos e doengas profissionais.

e Pontos de divergéncia:

Prazos de garantia;

Base de incidéncia da quota;

Regras de contagem de tempo de servigo;

Bonificacdo de pensdes pelo prolongamento da vida activa (no
RGSS);

Flexibilizagdo da idade de pensdo de velhice;

Entidades gestoras e tutela.

Fungoes e modelo de financiamento

Caracterizacdo genérica

A Protecgdao Social da Fungdo Publica assegura as seguintes fungdes
bésicas:

Garantia de um rendimento de substitui¢ao da retribuigio de tra-
balho - O RPSFP.

Garantia de cuidados médicos, assisténcia medicamentosa — O
Sistema Nacional de Satde e o subsistema préprio de protecgéo
Social dos Funciondrios e Agentes da Administracdo Piblica
(ADSE);

Auxilio nas necessidades nos aspectos econémicos, sociais e cul-
turais, dos servidores do Estado — O Sistema de Acg¢fo Social
Complementar.

1 Cfr. D.L. 329/93, de 25.09, e DL 35/02, de 19.02, que fixa nova férmula de célculo das
pensdes, aplicdvel a funcao puiblica por forga do disposto no n°.1 do art® 1° do D.L. 286/93,

de 28.08.
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Financiamento do Regime de Protec¢do Social da Fungdo Piiblica

L.

Constituem fontes de financiamento do RPSFP, essencialmente, as
seguintes:

- Quotizagdes mensais dos trabalhadores (7,5% aposentacdo e
2,5% sobrevivéncia);

- Contribui¢des de Autarquias Locais, Administragdo Publica Re-
gional” e alguns servicos auténomos, enquanto entidades em-
pregadoras (10%);

- Orcamento do Estado (OE) que cobre o “défice” do sistema.

2. Estes montantes sdo arrecadados pela CGA, enquanto entidade gestora

do regime de protecgdo social dos funciondrios ptiblicos.

Conforme decorre do anteriormente exposto, apenas os trabalhadores e
algumas entidades tém claramente definidas as responsabilidades que
lhes cabem no sistema. Quanto ao Estado, enquanto entidade emprega-
dora da Administragdo Piblica, a sua quota-parte no financiamento do
sistema n@o estd definida de forma clara, contribuindo sempre com a
quantia necessdria para assegurar o equilibrio financeiro do RPSFP.

A Caixa Geral de Aposentacoes enquanto entidade gestora do RPSFP

Missdao, Orgdos, Meios e Servigos

1

A gestdo do RPSFP em matéria de pensdes estd a cargo da CGA, pes-
soa colectiva de direito publico, com autonomia administrativa e finan-
ceira, tutelada pelo Ministro das Financas e tendo, essencialmente, por
missdo: a inscri¢do dos subscritores; a atribui¢do de pensdes de aposen-
tacéo e reforma, por velhice ou invalidez e de sobrevivéncia por morte;
o pagamento de indemnizag¢des devidas em caso de incapacidade per-
manente resultante de acidente em servigo ou doenga profissional; arre-
cadar as receitas e gerir o respectivo orgamento.

Para a consecugdo destes objectivos a CGA dispoe de drgdos de
administrag@o, de fiscalizagao e de consulta.

A CGA ndo dispde de estrutura organica propria, estabelecendo o art’
7° do Decreto-Lei n® 277/93, de 10 de Agosto, que “os meios e servigos
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necessdrios para o exercicio da actividade da CGA, que vém sendo as-
segurados pela CGD, continuardo a ser prestados por esta institui¢do”.
Refere, ainda, que as modalidades e as condi¢Bes de prestag@do e de re-
muneracdo daqueles meios e servigos sdo regulados através de conven-
¢ao celebrada entre a CGA e a CGD, homologada pelo Ministro das Fi-
nangas.

Para o apoio necessdrio a prestar a CGA, a CGD criou na sua estrutura
orgénica, o Departamento de Apoio a Caixa Geral de Aposentagdes
(DAC), que depende organicamente da Administragdo da CGD e funci-
onalmente da CGA.

Apesar da autonomizagdo legal destas duas entidades continuam a
subsistir fortes vinculos de dependéncia:

- Os membros do CA da CGA sé@o nomeados de entre os membros
do CA da CGD, procedimento que, em termos de transparéncia e
de auséncia de conflito de interesses é questionavel, ja que estas
duas entidades podem ter interesses divergentes, desde logo,
quando acordam os termos da convengao;

- Os meios e servicos de que a CGA necessita sdo assegurados
pela CGD.

Regime Financeiro

1.

A CGA sendo um organismo com autonomia administrativa e financei-
ra estd sujeita ao regime excepcional previsto e definido na Lei de Ba-
ses da Contabilidade Piblica e no Regime de Administragdo Financeira
do Estado (RAFE). A sua autonomia no lhe advém da verificagdo da
relacd@o entre receitas e despesas estipulada no n.°1 do artigo 6° da Lei
n.° 8/90, de 20 de Fevereiro, mas antes por expressa atribuigdo legal,
designadamente do n.° 1 do artigo 1° do Decreto - Lei n.° 277/93, con-
jugado com o n.° 4 do artigo 6° da Lei n.° 8/90.

O sistema de contabilidade utilizado é o de contabilidade digrafica,

tendo iniciado a aplicagdo do Plano Oficial de Contabilidade Piblica
em 1998.
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3. Apesar da autonomizagao legal da CGA relativamente 8 CGD - opera-

da através do Decreto - Lei n.° 277/93, aquela institui¢éo continua a uti-
lizar conta bancédria na CGD, remunerada nos termos da convengio,
para cobranga das receitas do RPSFP e para posterior pagamento das
pensoes; Nestes termos, conclui-se pelo ndo cumprimento do Regime
de Tesouraria do Estado de forma a optimizar a gestdo global dos fun-
dos publicos, disciplina imposta pelo Decreto-Lei n° 191/99, de 5 de
Junho, e Resolug@o do Conselho de Ministros n° 45/2000, de 2 de Ju-
nho.

Avaliagdo dos sistemas de controlo interno e de gestao

Apesar de nas alegagbes o Conselho de Administragdo da CGA dar
conta da entrada em funcionamento de algumas importantes funcionali-
dades do novo sistema de informacao, a avaliagdo do controlo interno é
sustentada com base nas constata¢oes da auditoria.

Sistema de Informagdo

Arrecadagao de receitas

1.

3.

Apenas relativamente a cerca de 1/3 dos subscritores era feita a recolha
individual de quotas (recolha “quota-a-quota). De fora ficavam impor-
tantes sectores, tais como: Ministério da Sadde, PSP, Exercito, Marinha
e todos os servigos que adoptam o SGRH.

Apesar de os servicos da CGA procederem a recepgio e leitura das RD
informatizadas, como o sistema ainda nfo permite a integracdo da in-
formagdo recolhida, a CGA néo dispde de informagao actualizada sobre
todo o universo dos seus subscritores no que respeita quer a situacdo
funcional quer a situagdo remuneratéria;

Nao existindo o registo “quota a quota” na totalidade do universo dos
subscritores, a CGA, nestes casos, ndo procede a qualquer confirmagio
sobre se as quotas que lhe sfo comunicadas e pagas correspondem
exactamente a aplicagdo das taxas legais as efectivas remuneracGes dos
subscritores;
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4. Em muitos casos, a CGA, limita-se a confirmar, para cada servigco, que
o valor total da Relagdo de Desconto confere com o respectivo valor da
Guia de Pagamento e a proceder a um “controlo” global que assenta no
confronto mensal dos montantes globais das quotas recebidas dos servi-
¢os empregadores no més com as que foram remetidas no més anterior;

5. A manter-se a situacdo descrita a CGA ndo tem possibilidade de con-
firmar os valores declarados na nota biogréafica aquando da aposentagéo
do subscritor, nem de dar resposta as exigéncias que o Decreto-Lei n.°
286/93, de 20 de Agosto, coloca para o cédlculo da pensdo de aposenta-
¢do. A CGA “confia” assim nas declaracdes emitidas pelos servigos
empregadores nos termos do Estatuto da Aposentag@o, artigos 86.° e
87°.

6. A CGA, nio dispondo de servigos préprios de inspec¢do nem tendo
acesso a qualquer base de dados sobre a realizagdo de Obras Piblicas e
respectivos montantes, ndo tem forma de controlar as receitas de des-
contos em adjudicacdes que constituem receita da CGA nos termos do
Estatuto da Aposentagao.

Controlo de dividas

A insuficiente identificacdo das situagdes de divida decorre nao sé do
elevado nimero de subscritores para os quais a CGA ainda néo procede
a recolha individual de quotas mas, também, da ndo existéncia de obri-
gacdo de entrega de declaragdo mensal de abonos e descontos, nomea-
damente no caso dos estabelecimentos de ensino privado. Conclui-se,
assim, pela inexisténcia de um adequado sistema de controlo na identi-
ficag@o e cobranca de dividas.

Ficheiro “Entidades”

Mostrou-se pouco relevante a classificacdo existente das “Entidades”
em 8 categorias, uma vez que uma delas (“Outros nao classificados™)
abarca 77% do universo.

Estdo catalogadas entidades em “Ministérios” que ndo correspondem a
Ministérios existentes e nao existe critério uniforme na afectacéo das
Autarquias.
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O ficheiro inclufa ainda algumas entidades com designacéo duplicada e
codigos distintos.

O nimero de “Subscritores Activos” indicado para cada entidade en-
contra-se desactualizado, embora seja o que € indicado pelo mddulo
Identificacdo e classificacdo de Entidades (ICE), na opgdo de consulta
por entidade.

Ficheiro “Pensionistas”

Verificou-se existirem vdrias insuficiéncias, designadamente as decor-
rentes de conversao de dados do anterior para o actual sistema, de vali-
dag@o e actualizacdo de dados.

Ficheiro “Subscritores”

O sistema de informag@o da CGA nao tinha dados actualizados relati-
vamente a todo o universo de Subscritores no que respeita a remunera-
¢oes, quotas, situacdo funcional e antiguidade.

Uma breve andlise do ficheiro cedido pela CGA permite concluir que
apenas sobre cerca de 8% dos Subscritores activos existia informagdo
actualizada apds a entrada em funcionamento do novo sistema informa-
tico - P21 2. Sobre cerca de 87%, a informacdo disponivel reportava-se
a datas anteriores (desde 1930, 25% reporta-se a anos anteriores a 1990)
e sobre cerca de 5% nao foi dada indicagdo de qualquer valor para a
remunerag@o nem data de referéncia.

Aquisi¢do do novo sistema informdtico-P21

Na aquisi¢do do novo sistema informdtico ndo foram acautelados os
interesses da CGA, tendo-se ultrapassado todas as estimativas no que
respeita a prazo de conclusio e custos envolvidos, factos estes que se
reflectiram negativamente ao nivel da actividade e produtividade da
GCA.

2 O P21 entrou em funcionamento a 13 de Outubro de 2000.
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Processos de Atribuicdo de Pensdes de Aposentacdo/Reforma e Sobrevi-
véncia

Da andlise ao circuito e verificagdo dos processos conclui-se que:

- Existem instrugdes do Orgdo Directivo, na forma de “Comuni-
cag@o da Direc¢d@o”, estabelecendo regras, normas e procedimen-
tos a seguir. Estas constituem, embora néo formalmente mas ma-
terialmente, o “manual de procedimentos”.

- Existe segregacao de fungdes.

- Os processos encontram-se elaborados e instruidos de acordo
com a legislagdo aplicdvel. A informagao constante dos proces-
sos, relativamente a tempo de servigo e situagdo remuneratoria, €
baseada nos dados constantes na nota biografica remetida pelos
servicos empregadores, conforme determina o EA (arts. 86° e
87°).

- Assim, relativamente aos subscritores em que no existe a reco-
lha quota a quota, a CGA, nio efectua cruzamento e certificagio
de dados. A auséncia deste procedimento essencial de controlo
permite a ocorréncia de erros e falhas do sistema ao nivel do
processo de atribui¢do de penséo.

- Do confronto dos tempos de execuc¢do dos processos abrangidos
pela amostra com os padroes de qualidade estabelecidos na
“Carta de Qualidade para a CGA”, verificou-se que o tempo de
execugdo dos processos de aposentagdo excedem os prazos esta-
belecidos.

Avaliacdo dos sistemas de controlo — conclusdo

Face ao que antecede, designadamente ineficiéncia e ineficdcia do sis-
tema de informag@o e auséncia de procedimentos essenciais de controlo
ao nivel de arrecadac@o de receitas, identificagio e cobranga de dividas
e atribuicdo de pensdes, conclui-se pela inexisténcia de um adequado
sistema de controlo interno e de gestéo.
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Estrutura Economica e Financeira da CGA

Andlise de Custos

1.

No ultimo decénio, os custos totais da CGA (excluindo os custos da
inteira responsabilidade do Estado) quase que sextuplicaram.

De 1995 a 2000 cresceram a uma média anual de 53,8 milhdes de con-
tos, perfazendo cerca de 700 milhdes de contos em 2000.

Ao longo dos referidos exercicios os custos com pensdes € outros en-
cargos da responsabilidade da CGA t€m tido um peso relativo na estru-
tura de custos da CGA superior a 99 %.

De 1995 a 2000 cresceram a uma média anual de 53,4 milhdes de con-
tos, perfazendo 693,4 milhdes de contos em 2000.

. O nimero de pensdes tem aumentado continuamente ao longo dos anos.

No final do ano 2000, a CGA suportava 369 600 pensdes, 271 291 de
aposentacdo e reforma e 98 309 pensdes de sobrevivéncia.

Desde o inicio de 1995, o acréscimo médio anual do nimero de pensdes
foi de 13 109, decomposto em 10 393 pensdes de aposentag@o e refor-
ma e 2 716 pensdes de sobrevivéncia.

No dltimo decénio, foi em 1994 que se verificou o maior acréscimo de
novas pensdes de aposentagdo e reforma. Desde esse ano o nimero de
novas pensoes tem decrescido, atingindo em 2000 o nimero mais bai-
XO0.

Andlise de Proveitos

1,

Na estrutura de proveitos da CGA, excluindo a comparticipagdo do
Estado, as quotizacdes de subscritores e as contribuigdes das entidades
constituem o item preponderante no total dos proveitos da CGA.

Em 2000 as quotizagdes de subscritores e contribuigdes de entidades,
no montante de cerca de 283 milhdes de contos, representaram cerca de
40 % no total de proveitos, observando-se uma tendéncia decrescente
do peso relativo das quotizagdes no total de proveitos da CGA.

Por sua vez constata-se uma tendéncia crescente do peso relativo das
contribui¢des das entidades no total das quotizagdes (14 % em 2000).
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3. Desde 1998 inverteu-se a tendéncia decrescente do rdcio do nimero de
subscritores sobre o niimero de pensionistas.

4. A comparticipacio do Estado, através de transferéncias do OE, assegura
o financiamento da CGA, nos termos da lei. De facto, anualmente,
aquelas transferéncias cobrem o défice resultante da diferenga entre as
receitas arrecadadas pela CGA e as despesas suportadas.

5.No continuo aumento dos proveitos, o que deriva essencialmente da
necessidade de fazer face ao progressivo aumento dos custos com pen-
soes e encargos da CGA tem-se verificado um recurso cada vez maior,
a comparticipacio do Estado.
Entre 1995 e 2000 a comparticipagdo do OE aumentou cerca de 172
milhdes de contos (74%), enquanto que as outras receitas da CGA au-
mentaram cerca de 50%, ou seja, aproximadamente 99 milhdes de con-
tos.
Em termos relativos, a propor¢do da comparticipagdo do Estado no total
de proveitos cresceu sempre, sendo previsivel que essa tendéncia se
mantenha. Entre 1995 e 2000 aquela relagdo passou de cerca de 54 %
para aproximadamente 58 %.

Convergéncia entre as Politicas Nacionais de Protec¢ao Social e os
Objectivos Comuns definidos pela UE

As politicas adoptadas pelo Governo relativamente ao regime de pro-
tecgdo social dos funciondrios publicos, revelam que t€m sido intimeras
as alteragoes e medidas legislativas que aumentaram as responsabilida-
des da CGA, sem que tenha havido um prévio estudo ou projecgdo que
avalie a expressao financeira em termos de sustentabilidade futura, o
que vai contra as orientacdes da UE. Entre estas, salientam-se as medi-
das que permitiram, a titulo excepcional, aposenta¢Ges antecipadas, as
que criaram regimes especiais de actualizagdo de pensdes e as que pro-
cederam a revalorizagdo de carreiras.

Consonancia entre os objectivos de Politica definidos pelo Governo e a
Politica executada

De 1998 a 2001 nido se verificou da parte do Governo concretizagiao
legislativa de algumas medidas gerais de politicas definidas nos Pro-
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gramas de Governo ¢ GOP no dmbito da Proteccéo e Seguranga Social,
designadamente as seguintes:

- Reequacionar o sistema de financiamento — reformulagdo de
acordo com os principios da diversidade das fontes de financia-
mento e a intensidade da incidéncia contributiva;

- Aumentar o esfor¢o da capitalizagdo do sistema de seguranga
social.

Avaliacao do Modelo de Gestao

No decurso da auditoria nfio houve evidéncia de qualquer avaliagdo
(estudo comparativo por entidade independente da CGA) que demons-
tre as eventuais vantagens ou inconvenientes da manutengdo dos vincu-
los juridicos com a CGD, em termos da mais econdmica, eficiente e
eficaz gestdo do RPSFP.

Refira-se que os custos de funcionamento e de pessoal atingiram 4,6
milhGes de contos em 2000.

O quadro legal referenciado, apontando para uma convergéncia dos
subsectores do sistema de seguranca social (subsistema previdencial),
recomenda a ponderagdo de um modelo de gestao alternativo.

Analise comparada entre o RPSFP e o RGSS

1. A andlise comparativa da distribuicdo dos subscritores e dos beneficia-
rios activos por escaldes etdrios permite concluir que, em 19973, ndo
s@o assinaladas divergéncias significativas.

Os subscritores da CGA representam cerca de 13,5% do total de subs-
critores e beneficidrios activos de ambos os regimes.

Em 1996 os reformados e aposentados da CGA correspondiam a cerca
de 17,7% do total de aposentados, reformados e beneficidrios inactivos
de ambos os regimes.

3 A andlise dos dados fisicos dos subscritores e beneficidrios activos respeita ao ano de 1997,
reportando-se a dos aposentados / reformados e beneficidrios inactivos ao ano de 1996, na
medida em que a data de elaboragio do estudo s6 foi possivel um encontro de valores da
CGA e do RGSS, desagregados desta forma, para estes anos. No entanto, e porque se trata
de uma comparagio de curto prazo, € razodvel admitir que os principais aspectos caracteri-
zadores de ambos os regimes se mantém, dado o seu cardcter estrutural.

320



A representatividade dos aposentados e reformados da CGA ¢ particu-
larmente notdria para os individuos do sexo masculino, correspondendo
a cerca de 23% do total dos aposentados, reformados e beneficidrios in-
activos do sexo masculino, no conjunto dos dois regimes.

Nos anos 1995 a 2000, o periodo de duragdo média das pensoes € cres-
cente em ambos os subsectores. Comparativamente verifica-se que a
duracdo média das pensdes de aposentacio/reforma do RPSFP ¢€ inferi-
or a do RGSS em cerca de 2,9 anos.

Valor médio e minimo das pensdes - embora a pensao minima seja
praticamente idéntica nos dois regimes, 0 mesmo ndo acontece com as
pensdes médias. A pensdo média do RPSFP € cerca de 3.2 e 3.0 vezes
superior a pensao média do RGSS em 1996 e 2000, respectivamente.

Finalmente, e no que se refere a distribui¢io de aposentados/reformados
e pensionistas de velhice e invalidez por escaldes de pensdes, € possivel
observar grande disparidade distributiva entre ambos os regimes. Facto
que deriva de no RGSS existir uma concentragdo macica de pensionis-
tas de invalidez e velhice nos escaldes mais baixos de pensdo, o que nao
acontece no RPSFP.

Sustentabilidade do Regime — cenario de referéncia e cenario alterna-
tivo

1.

O impacto do Decreto-Lei n.° 286/93: a publica¢do do Decreto-Lei n.°
35/2002, de 19 de Fevereiro, na sequéncia da Lei n.® 17/2000, de 8 de
Agosto, veio introduzir novas alteragdes a formula de calculo da pensao
do Regime Geral e, automaticamente,4 na férmula de cilculo da pensdo
do RPSFP. A prazo, esta alteragdo legislativa contribuird para um me-
nor crescimento da pensao média.

Os resultados das simulagdes efectuadas pelo modelo adoptado indicam
que as necessidades de financiamento do RPSFP, no cendrio de referén-
cia, ttm o seu valor mais elevado em 2020, (um pouco mais de 4 mil
milhdes de euros), diminuindo progressivamente até que o seu valor, no
final do periodo, ultrapassa ligeiramente, em termos reais, as actuais
necessidades (acima dos 2 mil milhdes de euros na variante 1 do cend-
rio de referéncia). No entanto, a percentagem no PIB das necessidades

4 Por for¢a do Dec.-Lei n® 286/93.

321



de financiamento ird diminuindo gradualmente, gragas ao diferencial de
crescimento entre a produtividade média da economia e o saldrio médio
implicito dos subscritores da CGA.

3. A convergéncia do RPSFP para o RGSS nao pode deixar de colocar as
questdes do financiamento do sistema, em particular por parte dos seus
vérios intervenientes: entidades empregadoras e trabalhadores.

4. O problema do financiamento do sistema, e da sua sustentabilidade,
serd, também, uma das preocupagdes que a convergéncia ird colocar,
porque as necessidades de financiamento futuras, que o modelo quanti-
fica, duplicam nos préximos 20 anos. As questdes da sustentabilidade
devem colocar-se tendo em conta que, no RPSFP, coexistem, neste
momento, dois grupos de utentes: aqueles aos quais n@o se aplica a
convergéncia e aqueles aos quais se aplica. Os primeiros constituem um
grupo fechado (populagdo “A”), em que o célculo de pensdes estd sujei-
to ao regime de aposentacdo/reforma anterior a 1 de Setembro de 1993.
O segundo grupo (populagdo “B”) é constituido por todos os utentes
inscritos na CGA ap6s essa data.

A metodologia do estudo da sustentabilidade consistiu em separar os
dois grupos e admitir que as responsabilidades do Estado em relagéo ao
primeiro grupo estdo claramente definidas. Relativamente ao segundo,
cerca de um terco do nimero actual de utentes da CGA, foi possivel
avaliar a sustentabilidade da protec¢@o social enquanto “subsistema au-
ténomo”, mantendo a taxa contributiva dos trabalhadores em 10% e
corresponsabilizando a entidade empregadora, Estado, com uma contri-
buicdo préxima de 10%, tomando como base o Decreto-Lei n.® 200/99,
de 8 de Junho, equiparando-o as actuais “Outras Entidades”.

5. Os resultados apontam para as seguintes conclusdes

- Dada a existéncia de dois subsistemas “independentes”, as res-
ponsabilidades do Estado com o grupo - A — fechado, atingem o
seu maximo em 2020 e diminuem progressivamente até 2050,
sendo praticamente residuais nesse horizonte temporal,

- O subsistema B considerado autonomamente, tem assegurada a

sua sustentabilidade financeira para além do periodo em analise,
2050, se se assegurar a capitalizacdo dos excedentes resultantes
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do periodo em que a sua “conta” apresenta um superavit. A capi-
talizagdo supde que o Estado e as Entidades empregadoras as-
sumem contribui¢des, respectivamente, as taxas de 9.92% e
10%.

- As simulagdes apresentam, ainda, uma andlise da taxa de contri-
bui¢a@o implicita do Estado para o grupo B, se se optar por um
modo de financiamento igual ao actualmente praticado. Com
efeito, as quotizagdes dos utentes e das instituigdes geram um
excedente até 2030, que € o horizonte a partir do qual o nimero
de aposentados, reformados e pensionistas de sobrevivéncia do
subsistema B ultrapassa os 173 mil. A partir dessa data, o Estado
terda de contribuir para o financiamento tal como o faz agora com
o grupo A, de forma progressiva, mas que rapidamente se torna-
rd muito significativa.

Os resultados da capitalizagdo num sistema de repartigdo com “provi-
sdes”, longe do estado de maturidade, como é o caso do subsistema da
populacdo “B”, pode assegurar a sua sustentabilidade num horizonte re-
lativamente longo, muito para além de 2050.

Além disso, torna-se possivel, através da capitaliza¢@o, cobrir as
necessidades de financiamento de todo o sistema a partir de um
determinado periodo, como ficou ilustrado na comparacdo dos
resultados dos vdrios cendrios.

A conclusdao fundamental referente a este conjunto de Variantes € a
seguinte: a populacéo A, dadas as suas caracteristicas “demograficas”, o
montante dos seus saldrios médios e dos seus encargos médios, e o sis-
tema de financiamento que lhe é subjacente, gera continuamente, ao
longo do periodo em anadlise, necessidades de financiamento elevadas.
Esse défice afecta a globalidade do sistema de financiamento da CGA,
anulando parcialmente o efeito positivo gerado pelos excedentes da po-
pulagdo B. Estes, se capitalizados, constituiriam nao apenas um meio de
reequilibrio financeiro do sistema, como ainda uma fonte de recursos
financeiros excedentdrios para a CGA.

Estas conclusdes resultam do estudo de sustentabilidade anexo. Toda-
via, compete ao Governo a opg¢ao pelo modelo de financiamento do
RPSFP, tendo em conta as implicagdes em matéria de consolidagdo das
finangas publicas e os compromissos nacionais e comunitdrios.
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Sem prejuizo das conclusdes anteriores, e considerando que condiciona-
lismos de politica or¢amental e financeira poderdo inviabilizar o au-
mento da despesa piiblica decorrente da constituigdo efectiva dessas
“provisdes”, ndo deverd, todavia, deixar de ser estimada e evidenciada,
de forma adequada e suficiente, a divida implicita (contingente), resul-
tante das responsabilidades com pensdes, utilizando principios actuari-
ais adequados.’

RECOMENDACOES

Ao Governo

No contexto do enquadramento comunitario e constitucional da protec¢ao
social a que se fez referéncia, especialmente no concernente aos principios
gerais e aos objectivos de convergéncia, e tendo em conta as conclusdes
gerais da presente auditoria e o exercicio do contraditério, o Tribunal for-
mula as seguintes recomendagoes:

Os resultados dos cendrios de financiamento (cendrio de referéncia e
cendrio alternativo de sustentabilidade) aconselham que o RPSFP seja
repensado de modo a garantir a sua sustentabilidade, o cumprimento
dos seus objectivos gerais e a seguranca juridica dos respectivos subs-
critores e pensionistas’.

O modelo de gestao do RPSFP devera ser repensado de modo a garantir
que os fins prosseguidos, quer na sua dimensdo social quer de solidari-
edade inter e intrageracional, sejam assegurados com o menor sacrificio
possivel de subscritores e contribuintes.

O Governo deverd determinar a implementagdo de um sistema de con-
trolo interno adequado de forma a garantir que o 6rgéo responsdvel pela

6

Cfr., também, a este propdsito o estudo “Financiamento das Pensdes dos Funciondrios
Pdblicos em Portugal: Estimativas do Impacto de Longo Prazo nas Finangas Piblicas”, de
Miguel Gouveia e Luis Morais Sarmento - Boletim Econémico do Banco de Portugal de
Junho de 2002.

Tendo em conta designadamente os principios constitucionais da boa fé, da confianga, as
vinculagoes juridicas do Estado Portugués em matéria de estabilidade or¢amental, os prin-
cipios de contabilidade geralmente aceites para o sector piiblico, particularmente o da pru-
déncia e os resultantes do sistema europeu de contas. Cfr., ainda, a NIC 19, revista em
2000, em articulagdo com o n.° 14 da IPSAS 19, Outubro de 2002.
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gestdo do RPSFP possa gerir com eficiéncia e eficicia os recursos dis-
ponibilizados.

4. Deveri também o Governo melhorar a articulagio entre as vérias enti-
dades/estruturas intervenientes na gestdo do sistema de seguranga soci-
al.

5. Finalmente, o Governo deverd determinar o cumprimento por parte da
CGA do Regime de Tesouraria do Estado, disciplina imposta pelo De-
creto-Lei n.° 191/99, de 5 de Junho, de forma a optimizar a gestdo glo-
bal dos fundos publicos, ou excluir do mesmo, se for caso disso, a
CGA, respeitando, neste caso, a tipologia de actos normativos constitu-
cionalmente previstos.

Ao Conselho de Administraciao da CGA

6. O Conselho de Administragdo da CGA devera providenciar a imple-
mentacdo de um sistema de informag@o e de controlo interno e de ges-
tdo que garanta a identificagdo e o controlo da receita relativamente a
todo o universo de subscritores e a fiabilidade dos dados ponderados
para efeitos de atribuicdo de pensdes.

7. De igual modo, deverd instituir sistemas de validagdo das bases de
dados, modificando se necessdrio os procedimentos que se mostrem
desadequados.

8. O “Cadastro Individual do Utente” devera conter, devidamente actuali-
zada, a situagfo contributiva dos subscritores, permitindo um efectivo
controlo de receita e a confirmacao dos valores declarados nas notas bi-
ograficas.

9. Ao nivel da gestdo e cobranca de dividas deverdo ser criados mecanis-
mos de controlo, incluindo a elaborag@o de normas de procedimentos.

10.Finalmente, a actividade da CGA deverd corresponder aos padroes

operacionais estabelecidos na “Carta de Qualidade da CGA” relativa-
mente ao tempo de execugio dos processos de aposentagdo e reforma.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 34/02-2°S

Conselheiro Relator: Processo n.° 43/01
Alves de Melo 19 de Dezembro de 2002

ASSUNTO:  Auditoria 2 DGCI no ambito das execugdes fiscais so-

bre o rendimento.

IRS/IRC
DIVIDAS DE IMPOSTOS

SISTEMA DE EXECUCOES FISCAIS
PROGRAMA DE EXECUCOES FISCAIS
CONTABILIDADE

EXECUCAO FISCAL

COBRANCA DE RECEITAS

LIQUIDACAO DE RECEITA ORCAMENTAL
DACAO EM PAGAMENTO

SISTEMA INFORMATICO

O presente documento contém os resultados da Auditoria a Direcgao-
Geral dos Impostos, no dmbito das Execugdes Fiscais de impostos sobre
o rendimento (IRS e IRC) até ao final do ano de 2000. Esta acgdo teve
como objectivo avaliar o sistema de contabilizacio e controlo das divi-
das de impostos sobre o rendimento em fase de execug@o fiscal e, de
forma complementar, a implementacdo do Sistema de Execucdes Fis-
cais (SEF).

A auditoria incidiu sobre Servigos de Finangas, na qualidade de érgéos
periféricos locais da Direc¢do-Geral dos Impostos responsdveis pelos
processos de execugdo fiscal, nomeadamente os respectivos sectores
das Execugdes Fiscais (integrados nas secgdes de Justica Tributdria), e
abrangeu ainda outros servigos, de dambito regional ou central, com in-
tervencdo operativa ou fungdes de controlo sobre a divida executiva.
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Esta acg¢fo foi determinada pela orientagdo estratégica do Tribunal de
Contas para a auditoria dos sistemas de controlo interno da execugéo do
Orcamento da Receita do Estado, na perspectiva da sua organizagéo e
fiabilidade, e para dar continuidade 4 Auditoria realizada em 1999, a
servigos locais da DGCI, relativamente a situagéo das execugdes fiscais
até ao final de 1997.

Nos sucessivos Pareceres sobre a Conta Geral do Estado, o Tribunal de
Contas vem afirmando claramente que o modelo de contabiliza¢do da
Receita relativa a execu¢do do Orcamento do Estado ndo permite obter
resultados fidveis e que o controlo exercido sobre essa contabilizagdo é
manifestamente insuficiente.

Uma das dreas em que estas deficiéncias se revelam de forma mais
evidente corresponde a da receita em fase de cobrancga coerciva (execu-
cao fiscal), para a qual vém sendo apresentados valores cobrados e por
cobrar sobre os quais s6 é possivel concluir que nao correspondem a re-
alidade, nd@o se conseguindo determinar tempestiva e rigorosamente as
quantias correctas, porque o modelo de contabilizacdo utilizado nem
sequer assegura totais conciliados entre os vdrios sistemas de registo
existentes.

Existem miltiplos sistemas para registo e controlo da cobranca de
receita orgamental que, em regra, ndo sdo compativeis entre si nem dis-
tinguem a cobranca coerciva da voluntdria, sendo a transmissdo dos da-
dos, para a Conta Geral do Estado, efectuada através da remessa de do-
cumentos (tabelas) resultantes de sucessivos registos (das mesmas ope-
racdes) com crescentes niveis de agregagao.

Os sistemas destinados ao registo e controlo da liquidagdo de receita
or¢camental ou sdo centralizados e correspondem a bases de dados afec-
tas aos servigos administradores dessas receitas que, em regra, apresen-
tam problemas de desactualizag@io e mesmo de incorrec¢do dos registos
(relativos as respectivas cobrangas) ou sdo locais e evidenciam impor-
tantes caréncias em termos de concepgdo e de meios disponiveis para
aplicacgdo, prejudicando a coeréncia, homogeneidade e consisténcia dos
resultados, os quais se encontram afectados por excessiva intervengdo
manual, por frequente recurso a elementos alternativos e pela aplicagdo
de critérios e procedimentos heterogéneos ou inadequados.
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A anidlise efectuada no decurso da Auditoria aos sistemas de informa-
¢do que foram utilizados para contabilizagio e controlo das execugdes
fiscais, permite apresentar as seguintes observagdes e conclusoes:

A informagdo a considerar para efeito da Conta Geral do Estado de
2000 foi a registada em tabelas mensais resultantes de pesquisas efec-
tuadas a base de dados do sistema central de IR, excepto na parte re-
lativa a cobranga que, por ter sido obtida pelas tesourarias de finan-
cas, foi substituida pelos valores constantes das tabelas mensais das
respectivas direc¢oes de finangas.

A principal deficiéncia deste procedimento consiste em registar liqui-
dagdes (e respectivas anulagdes) por um sistema central e a respectiva
cobrancga pela contabilizagdo dos servigos locais e regionais quando
esta cobranga n@o é coerente com a apurada pelo sistema central, nem
sequer tem sido passivel de conciliagdo em termos globais; a informa-
cdo registada também ndo permite distinguir a receita em fase de exe-
cugio fiscal nem entre cobranca voluntdria e cobranga coerciva.

Para dar conta da gravidade desta situacdo bastard referir alguns indi-
cadores da dimensdo das respectivas consequéncias.

O valor das dividas de receitas desta drea (IRS, IRC e respectivos ju-
ros) incluido no saldo final da Conta Geral do Estado de 2000 diferia
em mais de 3,5 milhdes de contos do registado na tabelas do servigo
administrador), tendo ainda sido possivel determinar que nenhum dos
valores se encontrava correcto.

Por sua vez, a receita cobrada de IR (IRS e IRC) registada nas tabelas
das direc¢Oes de finangas excedia em 19,8 milhdes de contos a co-
branca inscrita nas tabelas do servigo administrador, como obtida pe-
las tesourarias de financas (34 milhdes de IRS a mais e 14,2 milhdes
de IRC a menos).

Os valores referidos no Relatério da Conta Geral do Estado como cor-
respondentes a cobranga coerciva de receitas administradas pela
DGCI (137,7 milhGes de contos no total e 55,7 milhdes de contos de
IR) excederam em 27,2 milhdes no total e em 11,1 milhGes na receita
de IR, os valores anuais arrecadados que serviram de base de célculo

a receita consignada ao Fundo de Estabilizag@o Tributario.
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Para mais de 95% dos servigos de finangas, apenas se encontrava ins-
talada, no final de 2000, a aplicac@o informdtica de 4mbito local, de-
signada por Programa de Execucdes Fiscais (PEF), que foi concebida
para registar informac@o sobre processos de justiga tributdria (execu-
¢ao fiscal, reclamagdo, impugnacdo, oposi¢do e contra-ordenagao) e
auxiliar na respectiva tramitagdo, controlo e gestfio; as deficiéncias e
a desactualizagdo reveladas por esta aplicagdo justificaram que a in-
formac@o dela resultante tivesse sido avaliada como nao sendo fidvel.

Em 16 servigos de finangas também j4 tinha sido instalada a aplica-
cdo informdtica de ambito central, designada por Sistema de Execu-
coes Fiscais (SEF), que foi concebida para registar informacdo sobre
processos de execucdo fiscal e auxiliar na respectiva tramitagdo, con-
trolo e gestdo (fungdes em que deveria substituir o PEF); esta aplica-
¢do ndo pode ser objecto de uma avaliacdo conclusiva porque, apesar
de apresentar potencialidades que permitem contabilizagdo e controlo
efectivos, a implementagao do SEF ainda nfo abrangia um nimero de
servicos que pudesse considerar-se relevante nem a totalidade dos
processos existentes em cada servico (devido a existéncia de proble-
mas na migra¢do dos dados do PEF para o SEF).

Apesar de todas as limitagdes do PEF, que derivam da sua antiguida-
de, eventual ma utilizagdo ou falta de manutengdo, ele foi, até a en-
trada em funcionamento do SEF, em 1999, o unico sistema de registo
e gestdo dos processos de execugdo fiscal. Actualmente, até€ porque o
nimero de servicos de financas equipados com o SEF é muito redu-
zido, a correccdo dos registos nele existentes no PEF e a sua actuali-
zagdo tempestiva ¢ imprescindivel para se conhecer a situagdo real
das execugoes fiscais existente ao nivel dos servigos de finangas e,
consequentemente, para o respectivo controlo e gestdo adequada.

Por outro lado, a migra¢ao dos dados para o SEF obriga a recolha de
informacdo que ndo era registada no PEF, mas que é necessdria no
novo sistema. Por essa razdo, serd sempre necessdria a actualizagao
da informagio referente aos processos antigos instalados, quer ela en-
volva ou ndo a triagem prévia dos processos entretanto abatidos ou
cuja cobranca se revele de todo inexequivel.

Os servigos de finangas elaboravam ainda mensalmente mapas para
registar a situag@o global das execugdes fiscais de contribui¢des e im-
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postos (EF1), de dividas diversas (EF2) e de penhoras e vendas reali-
zadas (EF3), discriminadas por quantidade e valor de processos
acrescidos, abatidos e em saldo. Apesar de utilizados como elementos
de contabilizagdo e controlo, a nivel local, regional e central, estes
mapas nao sdo produzidas nem sustentados por um sistema de conta-
bilizacdo fidvel mas resultam apenas da contabilizacdo auténoma de
documentos cobrados ou anulados, associada a transi¢do dos saldos
do periodo anterior (para os quais nao se consegue comprovar a devi-
da correcgao).

e O registo centralizado de liquidagdes de impostos sobre o rendimen-
to, nomeadamente em fase de execugao fiscal, efectuado no Sistema
Central de Impostos sobre o Rendimento (SCIR) apresentou desvios
significativos face a informag@o constante dos sistemas locais que fo-
ram objecto da auditoria, os quais ficaram essencialmente a dever-se
a desfasamento no registo dos dados (caso de dividas abatidas nos
sistemas locais que ainda se encontravam activas no sistema central e
de dividas remetidas para outro servico local, por alteragdo da morada
do devedor, sem essa alterag@o ter sido registada no sistema central).

A Auditoria permitiu concluir que o Controlo exercido sobre as exe-
cugoes fiscais de impostos sobre o rendimento com certidoes de divida
emitidas até ao final de 2000 foi, na generalidade, insuficiente ou
aplicado de forma inadequada devido as deficiéncias detectadas nos
procedimentos, a desactualizacdo dos sistemas de registo, a manuten-
cdo prolongada das dividas e a possibilidade de ocorréncia de erros
ou fraudes sem deteccdo que, no seu conjunto, excedem o que seria
admissivel para o respectivo sistema de contabilizacdo poder ser con-
siderado fidvel e consistente.

Tendo em atengéo o ambito e os resultados desta Auditoria serdo segui-
damente formuladas as recomendagdes que, a serem atendidas, se espe-
ra que contribuam para superar as deficiéncias detectadas nos procedi-
mentos e a insuficiéncia ou inadequacdo verificada no controlo sobre a
contabilizagao de execugdes fiscais de impostos sobre o rendimento.

e O processo de implementagio do Sistema de Execugdes Fiscais
(SEF) tem de ser claramente acelerado e orientado no sentido deste
sistema abranger a curto prazo (nfo superior a um ano) um conjunto
de servicos e processos a que corresponda 75% da divida exequenda
de impostos sobre o rendimento (objectivo exigente mas possivel
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tendo em conta a concentrac@o e natureza dessa divida, bem como a
prioridade que deve constituir o combate a fraude e a evasfo fiscal);
para atingir este objectivo, o SEF terd de assegurar o controlo efecti-
vo de todos os processos nele integrados, incluindo aqueles que te-
nham de ser objecto de prévia migracdo de dados existentes no PEF,
a conciliar e complementar pela informagio constante dos respectivos
processos.

De forma similar & defini¢@o de valores de cobranga coerciva a atin-
gir como objectivo operacional dos servigos de finangas, deve ser es-
tabelecida uma quota para a anulagdo de dividas em execugfo fiscal
por tipo de liquidagdo, como objectivo operacional a atingir pelos
respectivos servicos liquidadores (incluindo os servigos inspectivos)
cuja avaliagdo permita evitar que os servicos de finangas sejam so-
brecarregados com processos de execucgdo fiscal, reduzindo ainda
mais a sua operacionalidade, ja limitada pela falta de recursos.

O procedimento operativo que faz com que uma liquidac@o parcial-
mente anulada por uma impugnacao judicial ou por uma reclamagio
graciosa tenha de ser totalmente anulada e, posteriormente, efectuada
nova liquidagdo relativamente a parte que nao foi afectada pela deci-
sdo atrds referida seja revisto no sentido de anular apenas a parte
afectada impugnacio ou reclamacgio. .

A recolha dos pagamentos e das anulagdes efectuados em processos
de execugdo fiscal deve ser efectuada com maior brevidade, tendo
sempre em atengdo que os servigos de finangas devem inscrever todos
os elementos necessdrios para proceder a reconciliagdo e imputagdo
da guia de pagamento. S6 os servigos centrais do IR, podem emitir
ordens de anulagdo, e desta forma o servi¢co de financas extinguir o
processo executivo.

E necessdrio proceder ao desenvolvimento de sistemas de apoio a ac-
tividade desenvolvida na drea das execugdes fiscais como seja um
controlo prévio e rigoroso das dividas por parte dos servigos que li-
quidaram as receitas em falta e dos que emitiram as certiddes dessas
dividas (para assegurar que as dividas sdo efectivas e ainda nfo estdo
cobradas nem foram anuladas), bem como um sistema de informacfo
global a disponibilizar na rede informdatica da DGCI, que apresente
dados actualizados sobre os devedores quanto a respectiva localiza-
¢do, natureza (pontual ou sistemadtica) e da possibilidade de cobranga
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das dividas pela existéncia de patriménio para as satisfazer, permitin-
do opgoes rdpidas e eficazes sobre os procedimentos a desenvolver e
rentabilizando recursos.

e A actualizag@o de equipamento informdtico deve constituir uma clara
prioridade desta drea, na medida em que traria beneficios significati-
vos na operacionalidade dos servicos, obviando em termos temporais
a duragd@o dos processos de execugdo fiscal.

O sistema de contabilizacdo e controlo das execucoes fiscais cuja
avaliagdo, na parte relativa a impostos sobre o rendimento, constituiu
o principal objectivo da auditoria, deveria conter o registo da infor-
magdo sobre as receitas liquidadas para as quais, por falta de paga-
mento no respectivo prazo de cobranga voluntdria, tivesse sido extrai-
da certiddo de divida.

Este sistema deveria igualmente ser parte integrante do modelo de
contabilizacdo da Receita do Orcamento do Estado, no ambito do
qual deveria ser registada a informacao sobre liquidacoes com certi-
dao de divida emitida, bem como as subsequentes cobrancas e anula-
¢oes (fotais ou parciais), permitindo definir, a cada momento, o valor
em divida por liquidacdo (certiddo) e para o conjunto das liquidacoes
(certidoes); deveriam ser registados os dados relativos a cada opera-
¢do, pelo servico responsdvel pela sua realizacao, para ser possivel
obter um extracto da movimentagao relativa a cada divida e ndo ape-
nas a situacdo da mesma no momento da pesquisa.

Para além das operagdes com impacto no valor em divida, o sistema
deveria também conter a informagao sobre as operacdes necessdrias
ao controlo efectivo das dividas, ou seja, todas as que afectassem a si-
tuagdo da divida até a extin¢do da mesma; deveria ainda ser registada
a transferéncia de dividas para dreas fiscais ou servigos distintos da-
queles a que foram previamente afectas, para o sistema poder identi-
ficar, a cada momento, a entidade responsdvel pela execugdo da divi-
da.
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JURISPRUDENCIA DE OUTROS TRIBUNAIS

Com relevancia para a actividade do Tribunal de Contas






TRIBUNAL CONSTITUCIONAL






ACORDAO N° 336/02

Proc. n° 583/2001
22 Sec¢ao

Rel.: Cons® Maria Fernanda Palma

Acordam na 2* Sec¢@o do Tribunal Constitucional

I
Relatorio

1. Nos presentes autos de fiscalizagdo concreta da constitucionalidade,
vindos do Tribunal de Contas, em que figuram como recorrente A, a re-
corrente interpds recurso da decisdo relativa a emolumentos proferida
no processo de visto n° 7694/87. No mencionado processo foi visada a
minuta de contrato de compra e venda ao Estado de um imével bem
como das instalacdes nele construidas e do equipamento nele instalado,
tendo intervindo como vendedoras a ora recorrente, na qualidade de
proprietaria do dito imével, e a empresa B, como construtora das ben-
feitorias e proprietaria dos equipamentos instalados.

O valor dos emolumentos devidos pela concessdo de visto a referida
minuta foi de 2.490.000$00, a pagar pela recorrente, nos termos do § 2°
do artigo 6° da Tabela de Emolumentos devidos ao Tribunal de Contas,
aprovada pelo Decreto-Lei n° 356/73, de 14 de Julho.

Nas alegacdes de recurso, a recorrente sustentou a inconstitucionalidade
do § 2° do artigo 6° da Tabela de Emolumentos devidos ao Tribunal de
Contas, aprovada pelo Decreto-Lei n® 356/73, de 14 de Julho, na parte
em que determina o pagamento dos emolumentos pelo particular que
contrata com o Estado.

O Tribunal de Contas, por acérdao de 13 de Julho de 2001, negou pro-
vimento ao recurso.

339



2. A, interpds recurso de constitucionalidade, ao abrigo do artigo 70°, n° 1,
alinea b), da Lei do Tribunal Constitucional, para apreciagdo da con-
formidade a Constitui¢do da norma contida no artigo 6°, § 2°, da Tabela
de Emolumentos devidos ao Tribunal de Contas, aprovada pelo Decre-
to-Lei n°® 356/73, de 14 de Julho.

Junto do Tribunal Constitucional a recorrente apresentou alegacdes, que
concluiu do seguinte modo:

1%

2%

37,

42,

5%

6.

A imposicdo estabelecida no art. 6° § 2° da Tabela de Emolumen-
tos do Tribunal de Contas, anexa ao D.L. n°® 356/73, na parte apli-
cével a contratos de direito privado e com o entendimento de que o
encargo com o visto € exclusivamente devido pelo particular que
contrata com o Estado, tem a natureza juridica de um imposto,
em face do seu caracter unilateral.

Tal visto visa exclusivamente assegurar a legalidade da actuag@o
da Administracio Piiblica e a cobertura orcamental dos encargos
assumidos, pelo que a sua fungdo € alheia a intervencdo do particu-
lar que contrata com o Estado.

Assim sendo, o segmento do preceito legal em aprego viola o
principio da legalidade, uma vez que nio consta de lei em sentido
formal, nem existiu qualquer autorizagdo legislativa para o efeito;
esta questdo ndo releva apenas para efeitos organicos ou formais,
tendo uma relevancia material, uma vez que tal principio como o
seu percurso histérico demonstra constitui uma garantia funda-
mental do cidadao.

Mas a estipulac@o legal em aprego ofende ainda o principio cons-
titucional da igualdade, na sua vertente fiscal, isto €, o chamado
principio da capacidade contributiva.

O principio da capacidade contributiva pressupde um critério ra-
zoavel e pertinente - em funcdo das finalidades do sistema fiscal:
satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e uma reparticao
justa dos rendimentos e da riqueza (art. 103° da CRP) na definicao
da sua base de incidéncia.

Ora, no caso dos autos, inexiste tal critério razoavel e pertinen-
te. Impde-se a tributacdo de quem contrata pelo Estado apenas

340



"porque estd mais a mdo". Nao ha razdo material, nem critério ra-
zodvel, nem fundamento pertinente para tal imposicao.

7°. Por cautela, admita-se ainda que a figura tributdvel em causa é
uma taxa.

8. Nessa hipGtese, mostram-se violados os principios constitucio-
nais da proporcionalidade e da imparcialidade que regem a re-
particdo dos encargos com o servi¢o piblico entre os seus efecti-
vos beneficidrios.

9%, Quanto ao primeiro, porque aquela imposig@o teria sempre que ter
em conta uma certa proporcionalidade das vantagens auferidas, o
que, no ambito do art. 6° da tabela emolumentar em anélise, mani-
festamente ndo acontece.

10*.Quanto ao segundo, porque ao estabelecer-se tal discriminagdo en-
tre o contraente piblico, que nada paga, e o contraente privado,
que tudo suporta estd ainda a ofender-se uma regra de imparcia-
lidade.

Termos em que se deve declarar a inconstitucionalidade do art.
6° da tabela emolumentar em referéncia na parte e no entendi-
mento assinalados por ofensa dos principios constitucionais da
legalidade e da igualdade, se for entendido que se estd perante
um imposto, ou o que por cautela se admite dos principios
constitucionais da proporcionalidade e da imparcialidade na
reparti¢do dos encargos publicos, se for entendido que se estd
perante uma taxa.

Cumpre apreciar.
I
Fundamentacao

3. O artigo 6° da Tabela de Emolumentos devidos ao Tribunal de Contas
tem a seguinte redacc¢éo:

Pela concessdo de «visto» em quaisquer contratos nao abrangidos
pelo artigo anterior, sobre o seu valor certo ou provavel, 1%eo.
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§ 1 Nos contratos de arrematagdo ou de locagdo o emolumento serd
calculado sobre o seu valor anual.

§ 20 emolumento, que ndo poderd ser inferior a 100$, constituird en-
cargo a pagar, nos trinta dias seguintes ao inicio da execugdo do
contrato, pela parte que contrata com o Estado, mediante guia por
este emitida para o efeito.

()
A recorrente entende que o emolumento em causa consubstancia um
imposto, uma vez que "tem um cardcter unilateral".
O Tribunal Constitucional, vdrias vezes chamado a apreciar questdes
desta natureza, tem seguido, na distin¢fo entre taxa e imposto, um crité-
rio segundo o qual na taxa existe uma correspectividade juridica entre o
servigo prestado e o montante devido; o imposto, por seu turno, consti-
tui uma receita coactiva unilateral, sem aquela correspectividade (cf.
Acérdaos n.°s 348/86 — D.R., I, de 9 de Janeiro de 1987 —, 76/88 —
D.R., I, de 21 de Abril de 1988 —, 1140/96 — D.R., II, de 10 de Feverei-
ro de 1997 —, 558/98 — D.R., II, de 11 de Novembro de 1998 —, 410/00
- D.R., II, de 22 de Novembro de 2000 —, e 200/01 — D.R., II, de 27 de
Junho de 2001).
No recente Acérdao n° 115/2002, o Tribunal Constitucional afirmou o
seguinte:

(...) e licencas municipais, a relag@o sinalagmatica caracteristica da
taxa implica uma contrapartida do ente piblico, sendo entendimen-
to da doutrina que "s@o essencialmente trés os tipos de situagdes
em que essa contrapartida se verifica e que se consubstanciam na
utilizagdo de um servigo piiblico de que beneficiard o tributado, na
utilizacdo, pelo menos, de um bem ptiblico ou semi-ptblico ou de
um bem do dominio publico e, finalmente, na remogao de um obs-
taculo juridico ao exercicio de determinadas actividades por parte
dos particulares" (assim, Teixeira Ribeiro, Li¢des de Financas Pu-
blicas, 5" ed., Coimbra, 1995, pags. 252 e segs. e "Nogao Juridica
de Taxa" in Revista de Legislacio e de Jurisprudéncia, ano 117°,
pags. 289 e segs.; Paulo de Pitta e Cunha, José Xavier de Basto e
Anténio Lobo Xavier, "Os Conceitos de Taxa e Imposto A Propé6-
sito de Licengas Municipais", in Fisco, n°s. 51/52, pags. 3 e segs.).

.)

Pode, assim, concluir-se que a qualificagdo como taxa de um dado
tributo ndo depende da verificagdo de uma equivaléncia econdmica



rigorosa entre o valor do servigo e o montante da quantia a prestar
pelo utente desse servigo.

Também no mesmo acérdio se dizia:

(55e)

O que € exigivel € que, de um ponto de vista juridico, o pagamento
do tributo tenha a sua causa e justificagdo - material, € ndo mera-
mente formal - na percepc@o de um dado servigo (cfr., a este pro-
p6sito, o acérddo n® 1108/96, publicado no Didrio da Repiblica, II
Série, de 20 de Dezembro de 1996). E esta a fundamentagio que
justifica a subtracgdo das taxas ao principio da legalidade, no seu
sentido mais exigente, aplicavel constitucionalmente aos impostos
e a outras figuras que, para este efeito, lhe t€m sido equiparadas -
principio este que constitui uma garantia perante "uma intervengao
do Estado no dominio da esfera juridico-privada, [...]" (Cardoso da
Costa, Direito Fiscal, 2° ed., Coimbra, 1972, pag. 163) em que se
traduz o imposto.

No Acérdao n° 200/01, o Tribunal Constitucional qualificou como taxa
os emolumentos devidos pela verificacdo de contas das autarquias lo-
cais pelo Tribunal de Contas.

Nesse aresto, depois de citar jurisprudéncia anterior, o Tribunal Consti-
tucional considerou o seguinte:
Aplicando tais consideragdes a norma em apreco, conclui-se pela
qualificagdo como taxas dos emolumentos devidos pela verificagdo de
contas pelo Tribunal de Contas.

Trata-se, na verdade, de uma receita bilateral, a cuja obteng@o corres-
ponde a prestacao pelo Tribunal de Contas de um servigco — no caso, a
verificacdo das contas cuja elaborag@o e prestacdo é obrigatéria para as
autarquias locais (v. o artigo 51°, n.° 1, alinea m) da Lei n.° 98/97, de 26
de Agosto — Lei da Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas) —
como transparece logo da prépria formulagéo do artigo 9°, n.° 1 do De-
creto-Lei n.° 66/96.

Por outro lado, ndo pode dizer-se que o cardcter bilateral da receita seja
infirmado pela considerag¢fo da forma como o seu montante é fixado —
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alids, de forma idéntica ao que acontecia no anterior regime dos emo-
lumentos no Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 356/73,
de 14 de Julho (artigo 1°, n.° 1) —, isto €, como percentagem da receita
das entidades em questdo, com um limite mdximo do montante a pagar
pelo servigo (n.°s 1 e 3 do citado artigo 9°).

Na verdade, a finalidade da fixag@o das receitas a cobrar a titulo emo-
lumentar € a repartigdo pelos utentes do custo dos servigos prestados,
ainda que obrigatoriamente, pelo Tribunal de Contas, sendo que tais re-
ceitas sdo perspectivadas pelo legislador como um "4uténtico pressu-
posto da independéncia e condigdo de exercicio das competéncias do

Tribunal" (preAmbulo do Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de Maio).

Ainda que a forma de fixagdo dos emolumentos prevista na lei possa ter
como resultado, em determinados casos, um montante superior ao do
custo, para o Tribunal, do servigo prestado a entidade concreta em ques-
tdo — tal como, por exemplo, a fixacdo da taxa de justica (ou seja, pela
prestagdo do respectivo servi¢o), em regra, também em funcdo do valor
do processo em questdo, pode conduzir a um montante sem correspon-
déncia nos custos da concreta actividade processual —, ndo pode dizer-
se que seja "completamente alheia" a tal custo. Tal montante, fixado se-
gundo o valor da receita prépria do municipio em causa, reflecte ainda a
intensidade da utilizagdo do servico de verificagdo das contas, sendo
certo poder aceitar-se que, pelo menos em principio, a verificagdo das
contas (ainda que apenas interna, com "andlise e conferéncia da conta"
para "demonstragdo numérica das operacoes realizadas que integram o
débito e o crédito da geréncia com evidéncia dos saldos de abertura e de
encerramento e, se for caso disso, a declaragdo de extingdo da respon-
sabilidade dos tesoureiros caucionados" — artigo 53, n.® 2, da citada Lei
da Organizagio e Processo do Tribunal de Contas) tenderd a ser tanto
mais complexa, e a implicar tanto mais custos, quanto maior for aquele
valor.

Justamente porque a aplicagéo, acima de determinado valor, da percen-
tagem da receita como critério de fixacdo dos emolumentos — da qual,
repete-se, pode resultar, num caso concreto, um montante superior ao
custo do servigo — poderia ja ndo ser justificada pela (tornar-se "com-
pletamente alheia" a) finalidade de custeio do servigo e concomitante
financiamento do Tribunal de Contas, o legislador estabeleceu um valor
maximo no artigo 9°, n.° 3, que foi o aplicado no caso em apreco.
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Prevendo uma verdadeira taxa, ndo pode, pois, considerar-se que a
norma em questdo esteja ferida de inconstitucionalidade organica.

Ora, no presente caso, o visto do Tribunal de Contas foi aposto num
contrato de compra e venda de um imdvel celebrado entre o Estado e
um particular.

A aposigdo de visto tem por finalidade a fiscalizagfo das despesas pu-
blicas pela instincia constitucionalmente competente, ou seja, pelo Tri-
bunal de Contas (cf. artigo 216° da Constitui¢cdo). Trata-se do controlo
da legalidade e do cabimento orcamental das despesas inerentes a actu-
ac@o das entidades publicas, necessario por forca de principios de trans-
paréncia, adequacdo e racionalizagao aplicdveis na gestdo das finangas
publicas.

Na perspectiva atrds enunciada, é, com efeito, a comunidade em geral
que justifica a fiscalizagd@o realizada pelo Tribunal de Contas. Porém,
isso ndo impede que, sob uma outra perspectiva, a do particular que
concretamente contrata com a entidade piiblica, aquele controlo revele a
prestacdo, directa ou indirectamente, de um servigo ao particular.

Com efeito, a sujei¢do legal a fiscalizagdo do Tribunal de Contas de
determinados contratos celebrados pelo Estado consubstancia uma con-
di¢do de admissibilidade desses actos juridicos que decorre do regime
geral do relacionamento negocial entre particulares e entidades publi-
cas. Essa fiscalizacdo €, nessa perspectiva, um requisito necessario a
propria negociagdo e o seu preenchimento o afastamento de um obsta-
culo ou restri¢do a negociagdo com o Estado. E, assim, também um fac-
tor que o particular tem de ponderar na decisdo de celebrar o negécio
com a entidade publica, nao estando, alids, obrigado a celebrar tais con-
tratos. E, portanto, um servigo para quem contrata com o Estado.

A realizacdo de tal servico ao particular permite a certificagdo da lega-
lidade do contrato com a entidade publica e, portanto, a possibilidade de
concretizar esse negdcio. E esse servigo ndo se traduz numa vantagem
meramente reflexa e indirecta, equipardvel ao beneficio colectivo de-
corrente da actividade do Tribunal de Contas, mas corresponde ao le-
vantamento de uma restri¢do, justificada pelo interesse colectivo, e ao
alargamento das possibilidades concretas de celebrar negécios juridicos
com o Estado, que beneficie concretamente o contraente particular.
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Também numa légica de distribuigdo de custos em fungdo dos benefici-
0s, 0 visto é um encargo do contrato com entidades publicas que pode
ser, numa perspectiva de constitucionalidade, suportado por quem bene-
ficia directa, concreta e individualmente desse contrato. E meramente
uma exigéncia acrescida da negociagdo com entidades publicas, sob
uma certa dptica, legitimada e justificada pelo interesse colectivo. E o
cumprimento de tal exigéncia até produz um directo beneficio para o
particular que contrata com o Estado.

Os emolumentos devidos pela aposicdo do visto ndo consubstanciam,
assim, um imposto, sendo antes uma taxa, pois o responséavel pelo seu
pagamento (o particular) utiliza um servigo que, no caso, se traduz, ali-
ds, na obtengdo de uma vantagem: a fiscalizagdo levada a cabo pelo
Tribunal de Contas permite-lhe a celebracdo do contrato com a entidade
publica (sdo aqui invocdveis, razdes semelhantes — apesar de naquele
caso se tratar até de uma fiscalizagdo obrigatéria — as que levaram o
Tribunal Constitucional a considerar, no citado Acérdao n.° 200/01, que
a fiscalizagdo das contas das Autarquias € um servigo prestado pelo
Tribunal de Contas a essas entidades).

Desse modo, e uma vez que a recorrente faz assentar a violagdo do
principio da legalidade e da igualdade na qualificagdo da quantia devida
como imposto, niao procedem as consideracdes desenvolvidas acerca da
violagd@o desses principios.

A recorrente, numa argumentacdo alternativa, admite, porém, que a
prestac@o em causa consubstancia uma taxa. Nesta linha argumentativa,
a recorrente sustenta que tal taxa serd ainda inconstitucional, por viola-
cdo dos principios da proporcionalidade e da imparcialidade, uma vez
que o particular € o responsavel pela totalidade do encargo com o servi-
co de fiscalizag@o prestada pelo Tribunal de Contas e, segundo o recor-
rente, o Estado € a causa e o principal beneficidrio dessa actividade.

Ora, como se demonstrou, o particular que celebra o contrato com a
entidade publica obtém uma vantagem concreta e individualmente, que
resulta imediatamente da actividade do Tribunal de Contas. NZo existe,
portanto, qualquer inadequagdo ou desproporcionalidade na atribuigéo
ao particular de tal encargo, que se fundamenta nessa vantagem. Por ou-
tro lado, nao tem igualmente cabimento apelar, neste contexto, a viola-
¢do de um principio de imparcialidade, na medida em que nZo se pode
afirmar que o Estado repercuta custos causados pela sua actividade. A
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causa directa dos custos é o cumprimento de condicionamentos justifi-
cados pelo interesse colectivo, tal como acontece na concessao de uma
licenga, a efectivagdo de negécios juridicos com o Estado que, assegu-
rando a legalidade de um negdcio, constituem uma vantagem para o
particular.

2

O beneficio directo da aposicdo do visto &, pois, a certificacdo da
legalidade do contrato e, consequentemente, a possibilidade de
celebragdo do negécio pretendido.

. Pelas razdes expostas, improcede o presente recurso.

III

Decisao

. Em face do exposto, o Tribunal Constitucional decide negar provimento
ao recurso, confirmando o acérddo recorrido.

Custas pela recorrente, fixando-se a taxa de justica em 15 UCs.

Lisboa, 10 de Julho de 2002

Maria Fernanda Palma
Paulo Mota Pinto
Bravo Serra
Guilherme da Fonseca

José Manuel Cardoso da Costa
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CONCURSO PUBLICO INTERNACIONAL.
EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS.
ADMISSAO DE PROPOSTAS.

COMISSAO DE ABERTURA DE PROPOSTAS.

PODERES.

ADJUDICACAO.

BARRAGEM.

PRINCIPIOS DA IGUALDADE.
PRINCIPIO DA IMPARCIALIDADE.
CONCORRENCIA.

Sumario:

I

I

I

v

Admitidos todos os concorrentes, sem reclamacéo, a um concurso
ptblico para a empreitada de construg¢@o de certa barragem, é pos-
sivel ainda, aquando da abertura das propostas, por em causa tal
admissa@o se, s6 entdo, se patenteou o vicio alegadamente funda-
mentador de tanto (v. art.s 67° a 70° e 94° e 95° do Dec. Lei n.°
59/99, de 2.3).

A Comiss@o de abertura das propostas apenas pode deliberar sobre
aspectos formais - ficando assim, e por exemplo, arredado o co-
nhecimento de vicios atinentes a violagdo dos principios da con-
corréncia, igualdade e imparcialidade - nos termos dos art.s 92°,
n.°2, e 94° n.° 2, do Dec. Lei n.? 59/99.

A entidade adjudicante pode, por principio, conhecer de todos os
vicios que ndo estejam cobertos por caso resolvido.

Se o dono da obra contratou com determinada empresa o estudo
prévio para aquele concurso, jd nao pode esta assessorar um dos
concorrentes, elaborando o projecto base, sob pena de violagdo
dos principios da concorréncia (art. 58° do Dec. Lei n.° 59/99), da
igualdade (art. 5° do CPA) e da imparcialidade (art. 6° do CPA).
No que a este tltimo concerne, para que se verifique a dita ofensa,
basta que saia ferida a imagem da Administragdo em tal vertente.

" Texto extraido do “Web site” do STA. (www.sta.mj.pt)
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Recorrente: A...EOUTRO

Recorrido 1: MIN AMB E DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO
E OUTRO

Votagdo: UNANIMIDADE

Meio Processual: REC CONT.

Objecto: DESP MINAMB E DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO
DE 2001/09/01.

Decisao: PROVIDO.

Area Temadtica 1: DIR ADM ECON - EMPREITADA DE OBRAS PU-
BLICAS CONCURSO.

DIR PROC ADM GRAC - PRINCIPIOS GERAIS.

Legislagdo Nacional: DL 134/98 DE 1998/05/15 ART2.

DL 59/99 DE 1999/03/02 ART58 N1 ART67 ART70 ART89 N1 E ART92
N2 ART94 N2 ART95 ART98 ART99.

CPA91 ART5 ART6 ART7.

DL 197/99 DE 1999/06/08 ART9 N1 ART10.

Referéncia a Doutrina:  ESTEVES DE OLIVEIRA E OUTRO CON-
CURSOS E OUTROS PROCEDIMENTOS DA ADJUDICACAO AD-
MINISTRATIVA PAG101-102 PAG116-117.

Acordam na 1* Secg¢do do Supremo Tribunal Administrativo

I- A.../B.., com sede em ..., S. Domingos de Rana, Cascais, interpds o
presente recurso contencioso de anulagdo ao abrigo do disposto no art.
2° do Dec-Lei n.° 134/98, de 15 de Maio, do despacho do Ministro do
Ambiente e do Ordenamento do Territério de 1 de Setembro de 2001,
que adjudicou ao consércio constituido pelas empresas C.../D.../E, a
empreitada objecto do Concurso Publico Internacional para a constru-
¢do da Barragem de Ribeiradio.

Na respectiva peti¢do, que aqui se da por reproduzida, sustenta o recor-
rente - concorrente n.° 1 - em sintese, que o despacho do Presidente do
Instituto da Agua de 1.3.01, que readmitiu ao concurso, em sequéncia
de recurso hierdrquico de deliberagdo do juri, que presidia a abertura
das propostas, o consércio constituido pelas empresas C..., D... e E...-
concorrente n.° 2 - viola os principios da concorréncia, igualdade e im-
parcialidade.

E essa ilegalidade projecta-se sobre todos os actos subsequentes do
procedimento administrativo, impedindo que a entidade adjudicante
possa validamente decidir o concurso.

E que "a proposta do concorrente n.° 2, porque conta com um projecto
base da empresa que o proprio INAG escolheu para a elaboragao do
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(desse) estudo prévio, nao deixard razoavelmente de merecer do INAG
uma confianca de que as outras, por essa razao, nao sao igualmente me-
recedoras."

Por tal sorte, o acto recorrido ofende também os referidos principios da
concorréncia, imparcialidade e igualdade.

A entidade recorrida respondeu, sustentando o improvimento do recur-
S0.

O recorrido particular, concorrente n.° 2, apresentou a sua contestagao,
concluindo por igual forma.

O recorrente veio depois a apresentar as suas alegacdes, que concluiu
assim:

"1°0 acto de adjudica¢@o do presente recurso enferma das mesmas
ilegalidades apontadas ao despacho do Senhor Presidente do Con-
selho de Administragdo do Instituto da Agua, de 1 de Margo de
2001, na medida em que reiterou a decisd@o de admitir e manter as
ora recorridas particulares no concurso, além de lhes adjudicar a
empreitada. Pelo que

2° Nao cabe a ora recorrente o 6nus de demonstrar que existe uma re-
lagdo de causa e efeito entre a assessoria da ... ao INAG e o resul-
tado da adjudica¢do, dado que aquela assessoria pura e simples-
mente impede a ..., directa ou indirectamente, de participar no pre-
sente concurso.

3° A reclamacgido apresentada pelos concorrentes no acto de abertura
das propostas ¢ perfeitamente licita, uma vez que, como preceitua
a alinea e) do n.° 1 do artigo 89 do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Margo, as reclamagdes podem ser apresentadas sempre que "se
haja cometido qualquer infracciio dos preceitos imperativos" do
mesmo diploma.

4° A deliberagao do jiri do concurso que excluiu a ora recorrida par-
ticular ndao violou qualquer das alineas do n.° 2 do artigo 94° do
Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo.

5° Ao ndo reconhecer que a intervengéo da ... na elaborag@o dos do-
cumentos patenteados a concurso viola o principio da concorrén-
cia, o despacho recorrido faz errada interpretagéo e aplicagdo do
artigo 58° do Decreto-Lei n.° 55/99, de 2 de Margo.

6° A admissdo ao concurso da recorrida particular viola o principio
da igualdade previsto no artigo 5° do CPA, porque o projecto de
base por ela apresentado foi elaborado pela mesma entidade que,
desde 1996, vinha estudando o aproveitamento hidroeléctrico de
Ribeiradio por conta da entidade adjudicante.
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7° O despacho recorrido viola o principio da imparcialidade previsto
no artigo 6° do CPA porque, independentemente da boa fé com
que os estudos prévios foram elaborados pela empresa ..., as con-
di¢des do concurso foram estabelecidas de forma que, em termos
objectivos, favorecem os interesses da ora recorrida particular.
Nestes termos deve o presente recurso ser julgado como provado e
procedente anulando-se o acto recorrido nos termos peticionados
nap.i."

A entidade recorrida e o recorrido particular contra-alegaram, susten-
tando no essencial a posi¢@o ja antes firmada nos autos.

O Ex.mo Magistrado do M.° P.°, no seu parecer, afirma, no fundamen-
tal, o seguinte:

"No que diz respeito, entendemos que as questdes colocadas a este
Supremo Tribunal ndo permitem uma resposta clara e inequivoca no to-
cante a virtualidade da colaboragdo da empresa "..." na elaboracio do
projecto-base do consércio vencedor adulterar e mesmo impossibilitar
um comportamento equidistante e isento da entidade recorrida relati-
vamente a cada um dos concorrentes.

As incidéncias decorrentes da intervencdo daquela empresa na fase
anterior e posterior ao langamento do concurso situam-se numa zona
limite, cinzenta, de fronteira quanto a violacdo ou ndo dos principios
que o recorrente afirma terem sido violados.

Certo é que o recorrente bem pouco alegou no sentido de demonstrar
em que medida a decisdo do concurso resultou viciada como decorrén-
cia duma situagio de vantagem ilegitima em que o recorrido particular
tenha sido colocado.

Com essa finalidade limitou-se a aludir a um refor¢o de confianca na
capacidade técnica da empresa "...", posicionando o recorrido particular
com vantagem decisiva para o vencimento do concurso, mas o certo, é
que o projecto-base por ela elaborado nio obteve uma pontuagdo com-
pativel com essa afirmag@o, em nada tendo contribuido para a decisdo
final do concurso.

De irrelevar, assim, parece essa alegac@o, o mesmo devendo suceder no
que concerne a uma invocada poupanga de tempo na preparacio da
proposta, sem reflexos evidentes no preco apresentado, e, consequen-
temente, na decisdo de adjudicagcdo da empreitada.

Face ao exposto, cumpre concluir que a alegada violag¢@o dos principios
da concorréncia, igualdade e imparcialidade néo inquinaram ou tiveram
qualquer consequéncia ao nivel da decisdao em concreto quanto ao ven-
cimento do concurso.
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O préprio recorrente nao lhe assaca qualquer vicio intrinseco, o que nio
deixa de ser revelador.

Sendo assim, mesmo concedendo na violagdo dos citados principios,
seriam eles de relevar e ter efeitos invalidantes no tocante a decisao fi-
nal do concurso apenas atendendo a configuracdo de "situagdo de mero
perigo de actuagdo parcial da administra¢@o”, como defende o recorren-
te? Nao o cremos.

Na verdade, tendo ja terminado o procedimento do concurso sem que se
concluisse que a decisdo final se encontraria ferida de qualquer vicio
préprio e daf tivesse resultado a lesdo de direitos subjectivos dos con-
correntes, a violagdo daqueles principios, a terem ocorrido, ndo devem
revestir efeitos invalidantes -cfr. acérddo de 29.6.99, no recurso 41247.
Termos em que se € de parecer que o recurso nido deverd ser provi-
do."Mostram-se juntos aos autos dois pareceres do Sr. Dr. Robin de
Andrade e outro, em co-autoria, do Sr Doutor Sérvulo Correia e do Sr.
Dr Amaral e Almeida.

Correram os vistos legais.

Cumpre apreciar e decidir.

II Tem-se como apurada a seguinte matéria de facto relevante:

a) Por aviso publicado na III Série do Didrio da Repuiblica n.® 143, de
23 de Junho de 2000, foi aberto pelo Instituto da Agua (INAG) um
concurso publico internacional para a "Empreitada de Construgéo
da Barragem de Ribeiradio e Acessos, com apresentacdo de Pro-
jecto Base".

b) A tal concurso apresentaram-se 0s seguintes concorrentes (agru-
pamentos de empresas):

N°1-A./B..;
Nr°2-C../D..[E..;
N3 =il oo

N4 - L dod .
NS - ovifodenes &
N26-...h....

¢) Em 21.12.00, realizou-se a sessdo do acto publico, conforme estd
documentado nas folhas 170 a 173 dos autos, que se t€m por re-
produzidas.

d) A Comissdo do acto piblico depois de verificados os documentos
de habilitagao, admitiu todos os concorrentes, nio tendo sido apre-
sentada qualquer reclamagao.

e) Abertas e lidas as propostas, a comissao do acto piblico procedeu
ao respectivo exame, deliberando admitir todas elas.

355



f) Foi depois fixado, pela Comissao, um prazo de 15 minutos para os
concorrentes examinarem as propostas e, eventualmente, reclama-
rem contra a deliberag@o havida a propdsito da sua admiss@o.

g) Entdo, o concorrente n.° 5 apresentou a seguinte reclamagao:-

"O concorrente n.° 5 ao concurso publico para execugdo da em-
preitada de Construgao da Barragem de Ribeiradio e Acessos, com
apresentacdo de projecto base, agrupamento constituido pelas em-
presas .../.../... ndo se conformando com a deliberagdo da Ex.m"
Comissdo de abertura de propostas que admitiu o concorrente n.°
2, agrupamento constituido pelas empresas C.../D... ¢ E... vem da
mesma reclamar, o que faz nos termos e com os fundamentos se-
guintes: o referido concorrente apresenta no fasciculo referente a
alinea g) do n.° 14.1 do programa de concurso um projecto base re-
ferente aos elementos solicitados no programa de concurso, consti-
tuidos por desenhos, memdria descritiva, estudos de
base/hidrologia, resumo nao técnico do estudo de impacte ambien-
tal, e geotécnico - trabalhos de campo, que constituem os volumes
3, 4,5, 6, e 7 do projecto referéncia patenteado em concurso, pro-
jecto base esse apresentado pelo concorrente, que vem elaborado
pela empresa ... - .... Para além do mais, da memdria descritiva e
justificativa na forma de execugfo da obra apresentada por este
concorrente, e que se refere a alinea e) do n.° 14.2.1 do programa
de concurso, designadamente no n.° 1.5.2, pag. 8/64 da referida
memoria (pag. 91 do fasciculo em questdo) consta a seguinte men-
cdo "o projecto sera elaborado pela ... - ..., empresa com vasta ex-
periéncia em obras hidrdulicas e conhecedora com profundidade
do sistema de construgdo de barragens em BCC."

Ora esta empresa ..., foi a empresa que elaborou o projecto refe-
réncia patenteado em concurso pelo dono da obra e que assessorou
este ultimo em todo o processo de concurso, para além de continu-
ar a assessord-lo até a presente data.

Tal procedimento em que um concorrente se apresenta com o
mesmo projectista do dono da obra apresenta evidentes discrepan-
cias relativamente aos restantes concorrentes.

Designadamente o art. 58° do Dec-Lei 59/99 de 2 de Margo dispde
que:

"1 - Sao proibidos todos os actos e acordos susceptiveis de falsear
as regras de concorréncia, sendo nulas as propostas, os pedidos de
p