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Designacao
1 Peso absoluto e relativo do conjunto das transferéncias para ISFL e Familias no triénio 14
2005/2007
2 Desagregacdo das transferéncias para ISFL e Familias em correntes e capital no triénio 15
2005/2007
3 Montantes transferidos por areas - 2005 a 2007 16
4 Variacoes dos montantes transferidos por areas - 2005 a 2007 16
5 Reparticao dos apoios por areas 17
6 Montante das transferéncias, no triénio, dos 30 municipios auditados 18

Peso das transferéncias para institui¢ées sem fins lucrativos e familias face as

/ transferéncias totais dos 30 municipios auditados 19
8 ‘PES{.) dflsntransferéncias para as 90 en‘thades beneficiarias face as transferéncias para 19
instituicoes sem fins lucrativos e familias
9 Montantes transferidos por areas - instituicoes sem fins lucrativos e familias - 2005 a 26
2007

10 Variagoes por areas - institui¢oes sem fins lucrativos e familias - 2005 a 2007 26
11 Transferéncias processadas em 2007 27
12 Entidades beneficiarias de apoios financeiros para a area de pessoal 36

CC Codigo Civil

CCDRAL Comissao de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional do Alentejo

CPA Cédigo do Procedimento Administrativo

CRP Constituigao da Republica Portuguesa

DL Decreto-Lei

DR Diario da Republica

GSEAO Gabinete do Secretario de Estado Adjunto e do Or¢amento

ISFL Instituigoes sem fins lucrativos

LOE Lei do Orgamento de Estado

NUTS Nomenclaturas de Unidades Territoriais

PGA Plano Global de Auditoria

POCAL Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais

SEAO Secretario de Estado Adjunto e do Orgamento

STA Supremo Tribunal Administrativo

TC Tribunal de Contas
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1. CONCLUSOES

Levando em linha de conta os resultados do inquérito e das verificagoes efectuadas no ambito
da auditoria as transferéncias/apoios financeiros concedidos pelos municipios do Continente a
instituigdes sem fins lucrativos e familias, no triénio de 2005 a 2007, extraem-se as seguintes

conclusoes:

1. Nao é, sistematicamente, elaborado um plano estratégico que possibilite uma visao
integrada e uma definigao clara das politicas e das prioridades a desenvolver na

concessao de apoios;

2. Nao sao, sistematicamente, efectuadas avaliagboes prévias dos efeitos esperados com a

concessao dos apoios, nem, tdo-pouco, os resultados a atingir;

3. Nao sao realizados estudos prévios/diagnosticos onde sejam identificadas e

hierarquizadas as necessidades a satisfazer;

4. Nao estdo instituidos mecanismos de controlo e acompanhamento dos apoios
concedidos, que visem assegurar:
a)  Adetecgao de desvios na aplicagao dos apoios;
b) A ndoduplicagdao de apoios para os mesmos fins por entidades publicas diferentes;
c¢)  Acorrecgao dos desvios detectados.

5. As transferéncias para as institui¢bes sem fins lucrativos (39%) e familias (3%)

representam 42% do total das transferéncias concedidas no triénio e 35% das realizadas

pelos 30 municipios auditados;

6. As areas do desporto e apoio social foram as mais apoiadas de 2005 a 2007 ainda que, no
final do triénio, os valores transferidos para a area do desporto tenham sofrido um

decréscimo (14%);

7. Foram atribuidos apoios a entidades, criadas pelos funciondrios dos municipios,
destinados a protecgao social e prestagao de cuidados de satde, em violagdo do disposto

noart. 1562 da Lei do Orgamento de Estado para 2007;
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10.

Foram, ilegalmente, concedidos apoios financeiros a entidades destituidas de
personalidade juridica, facto passivel de eventual responsabilidade financeira
sancionatéria nos termos da al. b) do n? 1 doart. 652 da Lei n® 98/97, de 26/08;

Foram, ilegalmente, efectuadas transferéncias para entidades de natureza privada,
destinadas ao pagamento de remuneragdes do pessoal integrado no quadro privativo das

mesmas;

Foram, ilegalmente, concedidos apoios financeiros que configuram a assungao de dividas
de terceiros e outorga de garantias pessoais, os quais constituem actos passiveis de
eventual responsabilidade financeira sancionatéria e reintegratéria, nos termos da al. b)
don? 1 doart. 652 e do n? 4 do art. 592 da Lei n2 98/97, de 26/08, com a redacgao dada
pela Lei n.2 48/2006, de 29/08, respectivamente.
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2. RECOMENDACOES

Atenta a natureza das conclusoes supra expendidas, formulam-se as seguintes recomendagoes:

Ao Governo, concretamente aos Ministros de Estado e das Finangas e da Presidéncia:

a)

Que promova a densificagao legislativa do art. 1562 da LOE para 2007 (Lei n® 53-A/06,
de 29/12), tendo em vista a definigdo do conceito de “ (...) financiamentos ptiblicos de
sistemas particulares de protecgcdo social ou de cuidados de satide” e, bem assim, do

respectivo ambito de aplicagao;

Aos 30 municipios auditados, quando apliciveis:

b)

<)

d)

e)

g)

h)

Elaboragao de um plano estratégico que defina de modo integrado as politicas e as

prioridades a desenvolver na concessao dos apoios;

Realizagdo de uma prévia avaliagio das necessidades existentes e dos efeitos
esperados com a concessao dos apoios, tendo em vista a identificagao e hierarquizagao

das necessidades a suprir e, bem assim, a definigdo dos resultados a alcangar;

Implementagdo de mecanismos de controlo e acompanhamento dos apoios concedidos,
tendentes a detecgao e correccao atempada de eventuais desvios e duplicagao dos

apoios concedidos;

Suspensao do financiamento de sistemas particulares de protecgao social ou de
cuidados de satde, até que se proceda a densificagdo legislativa do disposto no art.

1569 da LOE para 2007, e respectivo ambito de aplicagao;
Cessagao dos apoios a entidades destituidas de personalidade juridica;

Cessagao dos apoios destinados ao pagamento de remuneragdes do pessoal integrado

no quadro privativo de terceiras entidades;

Nao assungao de dividas de terceiros e nao concessao de garantias.

Transferéncias e apoios financeiros concedidos pelos municipios por area e entidade

Pagina 7 de 45







3. INTRODUCAO

3.1.NATUREZA, AMBITO E OBJECTIVOS

A presente auditoria, prevista no Programa de Fiscalizagao do Tribunal de Contas, foi orientada
as transferéncias/apoios financeiros concedidos, nos exercicios de 2005 a 2007, pelos
municipios do Continente a instituigdes sem fins lucrativos e familias em conformidade com o

disposto no Plano Global de Auditoria aprovado.
A acgao teve por objectivos apreciar:
1. Alegalidade e regularidade das operagoes efectuadas;
2. Afiabilidade dos sistemas de controlo interno implementados;
3. Aadequabilidade da aplicagao dos apoios aos fins consignados;
4. A exigibilidade, por parte dos municipios, da apresentagdao de contas pelas entidades
beneficiarias dos apoios concedidos.
3.2.METODOLOGIA
A auditoria foi realizada de acordo com as normas e procedimentos acolhidos no “Manual de
Auditoria e de Procedimentos” aprovado pelo TC.

O planeamento e a execugdo da presente auditoria compreenderam os seguintes

procedimentos:

() Recolha, andlise e tratamento estatistico dos dados constantes dos documentos de
prestagao de contas de 2005 a 2007, “Mapas de Fluxos de Caixa”, “Mapas de Controlo
Orgamental da Despesa” e “Mapas de Transferéncias Concedidas”, relativos as

transferéncias efectuadas pelos municipios;

¢J Questionario remetido, através de oficio-circular, aos 278 municipios do Continente,
com disponibilizagdo no site do Tribunal de Contas do link respectivo, tendo em vista a

obtengao de respostas por via electrénica;
(J Analise e tratamento estatistico das respostas obtidas;

() Selec¢dao de 30 municipios objecto de auditoria e de 90 entidades beneficiarias dos

apoios para efeitos de controlos cruzados;
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() Realizagao de questiondrio junto dos 30 municipios e das 90 entidades beneficiarias

seleccionadas;
(} Andlise e tratamento estatistico das respostas obtidas no ambito deste dltimo
questionario;

() Validagao dos dados nos 30 municipios auditados e confirma¢ao da boa aplicagao dos

fundos nas 90 entidades beneficiarias.

0 questionario dirigido aos 278 municipios do continente visou recolher informagao genérica
sobre os critérios de concessao e controlo dos apoios/transferéncias, bem como dos inerentes
procedimentos. Ja o questionario realizado junto dos 30 municipios auditados foi delineado
com a perspectiva de obter informagao mais especifica, tendo em vista avaliar em que medida

0s mesmos procederam:
() Ao diagnéstico e hierarquizagao das necessidades de apoios financeiros;
@) Aidentificagdo e quantificagao da populagao-alvo;
7 Aprevisio dos impactos esperados na concessao dos apoios financeiros;
(9 Ao acompanhamento e controlo da aplicagao dos apoios concedidos;

) A correcgio dos eventuais desvios detectados.

3.3.CONDICIONANTES E LIMITACOES

Apesar da morosidade das respostas aos questionarios, por parte de alguns municipios,
regista-se a boa colaboragao prestada, em geral, pelos dirigentes e técnicos dos municipios e

das entidades beneficidrias dos apoios concedidos.

3.4. CONTRADITORIO

No ambito do exercicio do contraditério, consagrado no art. 13° da Lei n” 98/97, os
responsaveis dos 30 municipios auditados foram citados para, querendo, se pronunciarem
sobre os factos insertos no Relato de Auditoria, faculdade que foi exercida pela maioria
daqueles responséaveis (73%), tendo as respectivas respostas sido tomadas em conta na
elaboragao deste Relatério, com a introducao no texto de algumas citagoes e respectivos

comentarios, en cor e tipo de letra diferentes, que constam nos pontos pertinentes.
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A fim de dar expressao plena ao contraditério, as respostas das entidades sao apresentadas
integralmente no Anexo V do presente Relatério, conforme previsto no n” 4 do art. 13° da

Lein” 98/97, de 26 /08, com a nova redacgao dada pela Lei n” 48/2006, de 29/08.

A Camara Municipal de Lisboa remeteu ainda um parecer juridico sobre a matéria relativa
aos sistemas particulares de protecgdo social ou de cuidados de saide, ja fora do prazo,

incluindo o prazo de prorrogacao, pelo que nao foi objecto de apreciagao.
3.5.ENQUADRAMENTO LEGAL

De acordo com o regime consagrado na Lei n® 159/99, de 14/09, que estabelece o quadro de
transferéncia de atribui¢cdes e competéncias para as autarquias locais, estas dispdem de um
vasto nucleo de atribuigdes em matéria de apoio ao desenvolvimento local, designadamente,
nos dominios da educagao, cultura, ciéncia, tempos livres e desporto, salde, acgao social e

habitagao?.

Por sua vez, a Lei n? 169/99, de 18/09, com a redacgao dada pela Lei n.2 5-A/2002, de 11/01,
que estabelece o quadro de competéncias dos 6rgaos autarquicos, prevé, no art. 642, as

seguintes competéncias da cAmara municipal, em matéria de apoio ao desenvolvimento local:

() Deliberar sobre a concessdo de apoio financeiro, ou outro, a instituigées legalmente
constituidas pelos funciondrios do municipio, tendo por objecto o desenvolvimento de

actividades culturais, recreativas e desportivas (n° 1, al. 0));

(1 Deliberar sobre a atribuicdo de subsidios a instituicoes legalmente existentes, criadas ou
participadas pelo municipio ou criadas pelos seus funciondrios, visando a concessdo de

beneficios sociais aos mesmos e respectivos familiares (n2 1, al. p));

(9 Criar ou participar em associagdes de desenvolvimento regional e de desenvolvimento do

meio rural (n? 2, al. j));

[ Promover e apoiar o desenvolvimento de actividades artesanais, de manifestacées
etnogrdficas e a realizacdo de eventos relacionados com a actividade econémica de

interesse municipal (n® 2, al. 1));

1vd. als. d), €), 1), g), h) e i) do art. 132 do mencionado diploma legal.

Transferéncias e apoios financeiros concedidos pelos municipios por area e entidade
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(i Deliberar sobre as formas de apoio a entidades e organismos legalmente existentes,
nomeadamente com vista a prossecugc@o de obras ou eventos de interesse municipal, bem

como a informagao e defesa dos direitos dos cidadaos (n° 4, al. a));

‘3 Apoiar ou comparticipar, pelos meios adequados, no apoio a actividades de interesse

municipal, de natureza social, cultural, desportiva, recreativa ou outra (n® 4, al. b));

(J  Participar na prestagdo de servigos a estratos sociais desfavorecidos ou dependentes em
parceria com as entidades competentes da Administracdo Central, e prestar apoio aos
referidos estratos sociais, pelos meios adequados e nas condicées constantes de

regulamento municipal (n® 4, al. c));

(}  Deliberar em matéria de accao social escolar, designadamente no que respeita a

alimentagado, alojamento e atribuicdo de auxilios econémicos a estudantes (n° 4, al. d)).

Nos termos do disposto no art. 652, as competéncias previstas nas als. 0) e p) do n? 1, al. j) do
n? 2 e als. a), b) e d) do n? 4 do art. 642, acima elencadas, sao indelegaveis, constituindo uma
excepgao ao principio da delegagao de competéncias da Camara Municipal no presidente,

consagrada neste normativo legal.

Dispoe ainda o art. 672 que as competéncias previstas nas als. j) e l) don? 2 e b) e ¢) do n? 4,
“(...) podem ser objecto de protocolo de colaboragdo, a celebrar com instituigcées piiblicas,
particulares e cooperativas, que desenvolvam a sua actividade na drea do municipio, em termos
que protejam cabalmente os direitos e deveres de cada uma das partes e o uso, pela comunidade

local, dos equipamentos.”

No que concerne ao apoio ao associativismo desportivo, os arts. 22 e 52 do DL n? 432/91%, de
06/11, 652 e 66° da Lei n? 30/04% de 21/07 e 462 e 472 da Lei n? 05/07% de 16/01,
determinam a obrigatoriedade de celebragdo de contratos-programa de desenvolvimento

desportivo’,

¢ Diploma que define o regime aplicavel aos contratos-programa previstos no art. 337 da Lein® 1/90, de 13/01,

4 Lei de Bases do Desporto que revogou a Lein? 1/90, de 13/01.

1 Procede a revogagdo da Lei n? 30/04, de 21/07.

5 Desde que os valores se situem acima do limiar previsto na al. b) do art. 172 do DL n® 197/99, de 08/06 (€199.519), por
remissao don® 2do art. 22do DL n? 432/91, de 06/11,
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3.6.ANALISE E TRATAMENTO ESTATISTICO DO QUESTIONARIO REALIZADO JUNTO DOS 278

MUNICIPIOS

3.6.1. SISTEMA DE CONCESSAO E CONTROLO DOS APOIOS

Tendo em vista conhecer e caracterizar o sistema de concessao e controlo dos apoios,
implantado nos 278 municipios do Continente, esta auditoria foi precedida de um questionario
dirigido aquele universo e disponibilizado no site do Tribunal de Contas, o que permitiu

aquelas entidades responder por via electrénica.

Analisadas as respostas as questdes que compdem o questiondrio, extraem-se as seguintes

tendéncias:

() Partesignificativa dos municipios afirmou:

v" nao dispor de uma politica de atribui¢ao de apoios financeiros, o que revela que
esta obedece a critérios subjectivos e resulta de uma andlise avulsa e casuistica,
que poe em causa os principios da transparéncia e da imparcialidade que devem
presidir a gestao dos dinheiros publicos (44%);

v nao ter definido e/ou implementado formas de acompanhamento e controlo da
aplicagao dos apoios concedidos (39%);

v nao elaborar informagdes periédicas sobre as acgdes de acompanhamento e
controlo desenvolvidas em relagao aos apoios prestados o que, face a importancia

das mesmas no ambito da actividade de controlo, revela uma percentagem elevada
(60%).

() A maioria dos municipios afirmou:

v' possuir cadastro relativo a cada uma das entidades apoiadas, na medida em que
aquele processo constitui a base a partir da qual se desenvolvem os demais
procedimentos de controlo, que vao desde a legalidade da constituigao da entidade
apoiada, até a aplicagdo dos apoios concedidos (84%);

v exigir as entidades beneficiarias de apoios o cumprimento dos requisitos que a lei

impde para poderem ser beneficidrias de dinheiros publicos (97%);

v" verificar a situagao das entidades apoiadas perante a Seguranga Social, nos
pagamentos superiores a €5.000, exigindo a apresentagao de declaragdo
comprovativa da situagdo contributiva regularizada perante aquela entidade
(92%);

Transferéncias e apoios financeiros concedidos pelos municipios por area e entidade
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v cumprir a imposig¢do legal de publicitagdo dos apoios concedidos a favor de
pessoas singulares e colectivas, a titulo de subsidio, subvengao, bonificagao, ajuda,
incentivo ou donativo, procedimento de primordial importincia para o
cumprimento dos principios da transparéncia e da imparcialidade na atribuigao de

dinheiros publicos (93%).

Em face dos resultados que acima se apresentam e que, dada a sua nao validagao,
consubstanciam uma auto-avalia¢do, dir-se-a que no que se refere a organizagao processual e
administrativa dos apoios financeiros, que culmina com a respectiva atribuigao, os municipios

atingem bons indices de cumprimento e satisfagao.

Porém, constata-se que quer no que se refere a prévia definigido de uma politica ou plano
estratégico de atribuigao de apoios financeiros, quer na fase posterior a concessao dos apoios,
e ja no ambito da subsequente actividade de acompanhamento e controlo, que visa verificar a
sua boa execugao e aplicagao aos fins visados, os municipios apresentam baixos indices de
cumprimento e satisfagio, o que denota fragilidades quer na definicao de critérios de
atribuigao, quer no controlo da aplicagao e boa gestao dos dinheiros ptblicos, nao garantindo

os principios da transparéncia e da imparcialidade.

3.6.2. ANALISE DE ELEMENTOS DE NATUREZA CONTABILISTICA

3.6.2.1, TRANSFERENCIAS NO TRIENIO DE 2005 A 2007

Com base nos documentos de prestagao de contas, “Mapas de Fluxos de Caixa”, “Mapas de
Controlo Orgamental da Despesa” e “Mapas de Transferéncias Concedidas”, dos 278
municipios, efectuou-se o apuramento dos montantes das transferéncias globais e das
transferéncias para instituicdes sem fins lucrativos e familias, efectuadas no triénio, que se dao

conta nos quadros 1 e 2:

2006
ISFL + Fam. % ISFL + Fam. Yo ISFL + Fam. %
Global (2 Global (2 Global (2
1) 4@ @)z o) °bal @) Gy ) obal (2} (3)-(1)/(2)
Transf. correntes 231.289.652 412.800.025 56 227746184 413.849.650 55 255898.276 446.863.025 57
Transf, capital 115.243.780 411.377.750 2B 85.806.548 351.742.280 24 03.308.234 359138.570 26
Total 346.533.432 824177.775 42 313.552.732 765.591.930 41 349.206.510 806.001.595 43
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Total Tolal

ISFL(1)  Familias (2) [3):;;";:(2] ISFL (1) Familias (2) 0 L) ISFL(1)  Familias (2) o 00

Transf.correntes 217.653.178 13.636.474 231.289.652 213.018.017 14.728.167 227.746.184  241.531.459 14.366.817 255898.276
Transf. capital 106.131.027 9.112.753 115.243.780 79.459.197 6.347.351 B5.806.548 85.293.317 8.014917 93.308.234
Total 323.784.205 22.749.227 346.533.432 292.477.214 21.075.518 313.552.732 326824776 22.381.734 349.206.510

Da analise dos dados obtidos, conclui-se:

) As transferéncias dos municipios do Continente, no triénio em apreciagao, apresentam
uma certa estabilidade, no entanto, é curioso verificar que enquanto a nivel global tém
uma ligeira tendéncia decrescente de 2% (-€18.176.180), em relagao as efectuadas para

as ISFL e Familias a tendéncia € inversa, crescente, mas apenas de 1% (€2.673.078);

3 As transferéncias globais efectuadas no triénio ascenderam a €2.395.771.300,
verificando-se que as transferéncias para as ISFL e para as Familias atingem,
respectivamente, €943.086.195 (39%), e €66.206.479 (3%), representando, em
conjunto, €1.009.292.674 (42%). Deste conjunto, das transferéncias para as ISFL e

Familias, as primeiras representam 93% e as segundas 7%;

&j No triénio em andlise, enquanto a parti¢ao das transferéncias globais (€2.395.771.300)
em correntes e capital representam, do total, respectivamente, 53% (€1.273.512.700) e
47% (€1.122.258.600), as efectuadas para as ISFL e para as Familias tém um peso
relativo de 71% (€714.934.112) e 29% (€294.358.562), respectivamente. Dado o peso
das transferéncias para as ISFL neste conjunto, as percentagens verificadas nestas, entre
correntes (€672.202.654) e capital (€270.883.541), sao precisamente as mesmas, ja nas
Familias elas sao, respectivamente, 65% (€42.731.458) e 35% (€23.475.021).

3.6.2.2. TRANSFERENCIAS PARA INSTITUICOES SEM FINS LUCRATIVOS E FAMILIAS - REPARTICAO POR AREAS

Os montantes transferidos para as instituigoes sem fins lucrativos e familias, repartidos por

areas, bem como as variagoes ocorridas no triénio, sao os seguintes:

Transferéncias e apoios financeiros concedidos pelos municipios por area e entidade
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Total Transferéncias
Desporto
Cultura/Recreio
Apoio Social
Educagao/Ambiente
Humanitdrio

Outras

346.533.432
94.264.343
60.268.327
63.270.332
26.661.882
39.935.448
62.133.097

2006

100 313.552.732

27
17
18

8
11
18

77926275
54.749.190
57.547.562
31.753.963
38.325.569
53.250.171

Fonte: Questionario efectuado junto dos 278 municipios.

Var.2006 /2005

%
Total
100
25
17
18
10
12
17

2007

349.206.510
80.428.752
61.056.403
63.734.318
46.442.483
39.788.978
57.755.573

Var.2007 /2006

%
Total
100

23
17
18
13

16

Triénio
1.009.292.676
252.619.372
176.073.921
184.552.213
104.858.328
118.049.996
173.138.843

Valor
Total Transferéncias (32.980.699)
Desporto (16.338.067)
Cultura/Recreio (5.519.136)
Apoio Social (5.722.770)
Educacio/Ambiente 5.092.081
Humanitdrio (1.609.879)
Outras (8.882.926)

Fonte: Questiondrio efectuado junto dos 278 municipios.

%
Total

&)
(17)
(9)
(9)
19
(4)
(14)

Valor
35.653.778
2.502.477
6.307.212
6.186.756
14.688.519
1.463.409
4.505.402

% Total

11

3
11
10
46

@

Var.2007 /2005

Valor % Total
2.673.078 0,77
(13.835.590) (14)
788.075 1
463.985 0,73
19.780.601 74
(146.470) (0.37)
(4.377.523) (7

[
Total
100

25
17
18
10
12
17

De acordo com os mapas que antecedem, que repartem os montantes transferidos por areas, o

desporto é aquela que recebe mais apoios, com 25%, seguido das areas do apoio social e

cultura/recreio com 18% e 17%, respectivamente.

Ao longo do triénio, as transferéncias efectuadas para a area do desporto foram reduzindo a

sua preponderancia em termos relativos, dado que os 27% (94M€) observados em 2005
passaram para 25% (78M€) em 2006 e 23% (BOM€) em 2007. Tal facto resulta numa
diminuigcao de quase 14M€ (14%) em 2007 relativamente a 2005.

Ao invés, no ambito das transferéncias realizadas para apoio a area da educagao/ambiente,

que no triénio representou apenas 10% do total, registou-se um aumento do seu peso relativo,

uma vez que em 2005 se situava em 8%, em 2006, em 10% e em 2007 em 13%, o que se

traduziu, no triénio, num acréscimo de 74%.
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Do decréscimo generalizado, ocorrido em 2006, apenas a area da educagao/ambiente nao
correspondeu a tendéncia visto que, nesse ano, registou um acréscimo de SM€ (19%), sendo
ainda a area que no ano de 2007 apresentou maior acréscimo, quer em termos absolutos,

quase 15M€, quer em termos relativos (46%).

A analise dos valores relativos as trés dareas que representam o maior volume de

transferéncias, em fungdo da divisdo territorial do pais de acordo com o critério NUTS 115,

utilizado pelo Instituto Nacional de Estatistica, apresenta os seguintes resultados:

Apoio S Totais

=

Desporto Cultura/Recreio L7

308.006.805

Norte —

99.762.931 32 54.489.208 18 51.928.844 17

240.249.874

62.963.114 26 45.534.895 19 34.109.864 14
CEI'IU'O -—::,.{j-__
282.014.955
44.007.355 16 36.594.882 13 62.484.884 22 —_———
‘ 103.314.609
22.414.893 22 22.011.991 21 22.501.479 22 P B
£ 75.706.433

23.471.079 31 17.442.945 23 13.527.142 18

TOTAL 1.009.292.676

a) Os municipios constitutivos de cada NUTS encontram-se no Anexo IV.
Da leitura dos valores apresentados no quadro 5, relativos as trés areas mais apoiadas, resulta
0 seguinte:
() Aéarea do Desporto é a mais apoiada pelas regides Norte e Algarve, com 32% e 31% do

total dos apoios concedidos, respectivamente, seguidos do Centro (26%), aparecendo

por tultimo Lisboa, com 16%;

() A éarea da Cultura/Recreio ¢ a mais apoiada pela regiao do Algarve, com 23%, seguida

do Alentejo com 21%, aparecendo Lisboa em tltimo, com 13%;

® e acordo com o Regulamento (CE) n.? 1059/2003 do Parlamento Europeu e do Conselho de 26.05. 2003, relativo a institui¢do
de uma Nomenclatura Comum das Unidades Territoriais Estatisticas (NUTS), estas estdo subdivididas em 3 niveis: NUTS I,
NUTS [T e NUTS III, correspondendo a NUTS Il & divisdo territorial em 7 regides (no caso concreto excluem-se as Regides
Auténomas).

Transferéncias e apoios financeiros concedidos pelos municipios por area e entidade
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(7 A area do apoio social é a mais apoiada pelas regides do Alentejo e Lisboa, ambas com

22%, seguidas do Algarve com 18%, aparecendo o Centro em tltimo, com 14 %.

4. DESENVOLVIMENTO DA AUDITORIA

4.1.CONSTITUICAO DA AMOSTRA

De entre os 278 municipios do Continente, e nos termos do PGA aprovado, foram
seleccionados 30 a ser objecto de auditora, tendo sido incluidos os 18 municipios capitais de
distrito e, ainda, os 12 municipios que apresentaram, no triénio em andlise, maior volume

financeiro de transferéncias globais, identificados no quadro seguinte:

Transferéncias no

Municipios s
triénio

Porto 169.724.554
Lisboa 169.440.227
Braga 57.566.353
Viseu 42.792.893
Coimbra 42.265.478
a Leira 37.117.904
= Viana do Castelo 20.920.721
% Setiibal 17.940.960
2 Faro 16.133.070
?., Castelo Branco 16.061.330
s Aveiro 14.507.203
‘B Santarém 13867955
é‘} Vila Real 11.644.201
Beja 10.050.104
Braganca B.837.906
Guarda 8.600.618
Evora 8.385.185
Portalegre 5.806.010
Sub-total 1 671.662.672
Cascais 88.916.982
Sintra 84.521.497
V. N. Gaia 53.529.713
Oeiras 47.177.023
Loures 43.386.019
3 Matosinhos 34.851.909
= V.N. Famalicdo 32.107.478
(=] Gondomar 29.581.394
V.F Xira 29.408.958
Loulé 29.362.298
Guimaries 28412915
Torres Vedras 28.388.143
Sub-total 2 529.644.329
TOTAL GERAL 1.201.307.001

Fonte: Documentos de prestagdo de contas de 2005 a 2007:
“Mapas de Fluxos de Caixa", "Mapas de Controlo
Orgamental da Despesa” e “Mapas das Transferéncias
Concedidas”,
Considerando o ambito da auditoria, foram objecto de andlise as transferéncias para as
institui¢oes sem fins lucrativos e familias, que representam 35% do total das transferéncias

concedidas, no triénio, pelos 30 municipios auditados, como se constata no quadro seguinte:
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Transferéncias
Anos Total Instit.s/fins

{Cor{i;Cap) lucrarivo(sa!-‘amil!as 3=2/1)

2005 422.157.749 151.291.027 36
2006 381.254.447 127.077.929 33
2007 397.894.805 144.770.962 36
Total Triénio 1.201.307.001 423.139.918 35

Fonte: Documentos de prestagdo de contas de 2005 a 2007: Mapas de Fluxos de
Caixa", "Mapa de Controlo Orgamental da Despesa” e “Mapa das
Transferéncias Concedidas”.

Tendo em vista a realizagao de controlos cruzados foi, ainda, seleccionado um conjunto de 90
entidades beneficiarias” das transferéncias concedidas pelos 30 municipios a auditar (trés
entidades por municipio), de acordo com o critério do maior volume financeiro dos apoios

recebidos no triénio.

O volume financeiro correspondente as transferéncias para as 90 entidades € o seguinte:

Transferéncias %

Anos Instit.s/fins Transferéncias
lucrativos+Familias (¥ 90 entidades ()
(1) 2) 3=(2/1)
2005 151.291.027 29.815.499 20
2006 127.077.929 25.264.419 20
2007 144,770,962 29.240.728 20
Total Triénio 423.139.918 84.320.646 20

Fontes: a) Documentos de prestagdo de contas de 2005 a 2007: "Mapas de
Fluxos de Caixa", “Mapas de Controlo Or¢amental da Despesa” e
“Mapas das Transferéncias Concedidas”.
b) Questiondrio efectuado junto dos 278 municipios, “Mapas das
Transferéncias Concedidas” e Ordens de Pagamento.

4.2. SISTEMA DE CONCESSAO E CONTROLO DOS APOIOS

No ambito da auditoria levada a cabo junto dos 30 municipios identificados no ponto anterior,
tendo por objecto as transferéncias para as instituicoes sem fins lucrativos e familias,
elaborou-se um questionario, cujos resultados foram validados no ambito da presente

auditoria apresentando-se, seguidamente, a respectiva analise e correspondentes graficos:

7 x . g =
A respectiva identificagdo encontra-se no Anexo Il

Transferéncias e apoios financeiros concedidos pelos municipios por area e entidade
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Existem documentos que reflictam, claramente, as politicas, prioridades, metas e estratégias a
prosseguir pelo Municipio em matéria de concessdo de apoios municipais?

A concessdo de apoios municipais, na perspectiva
da boa gestdo financeira, devera estar regulada de
modo claro e objectivo de maneira a assegurar o
cumprimento de principios de transparéncia, rigor e
imparcialidade. De real¢ar que estes principios, em

. 7“‘*.-_.42*;‘;{ especial o principio da utilizagdo racional dos

0 ] . . - . .
= dinheiros publicos®, apontam para a necessidade da
adopgao de um planeamento integrado das

orientagoes estratégicas municipais onde sejam
definidas, de forma clara, as directrizes e
prioridades das politicas municipais ao nivel dos
apoios financeiros. Verifica-se, contudo, que apesar
da sua primordial importancia, apenas 14 dos 30
municipios, possuem instrumentos de planeamento
estratégico que permitem uma visdo integrada das
politicas municipais de concessao de apoios
financeiros.

Existe algum estudo prévio/diagnistico onde se encontrem identificadas as diferentes
necessidades a satisfazer e a sua hierarquizagdo, no admbito dos apoios financeiros?

S Os estudos  prévios/diagnostico onde sdo

2.33.3% enunciadas as diferentes necessidades a satisfazer e
' a sua hierarquizacao fazem parte do planeamento
estratégico do municipio e tém por objectivo apoiar
e servir de base a formulagao das politicas
municipais promovidas nesta area. Apenas 10
municipios realizaram os referidos estudos.

* Consagrado no ponto 2.3.2. das Consideragdes Técnicas do Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais, aprovado
pelo D.L. n? 54-A/99, de 22 /02,
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Esta definida a populagdo-alvo a atingir, ou seja, os potenciais beneficidrios da politica de apoios a
prosseguir pelo Municipio, bem como a sua quantificacdo?

Sim
4 46,7%

Nao
53,3%

Também esta questao se prende,
fundamentalmente, com o planeamento estratégico
dos municipios na drea dos apoios financeiros. Os
municipios ao definirem e quantificarem os
potenciais beneficidrios, podem assegurar uma
melhor previsdo dos recursos a afectar. Apesar da
sua importancia, apenas 14 municipios procederam
em conformidade.

Os servigos municipais efectuam algum tipo de avaliagdo prévia dos efeitos esperados da concessao
dos apoios financeiros, relativamente aos destinatdrios?

Sim

o Os municipios devem proceder, previamente, a

avaliacao dos efeitos esperados, uma vez que, mais
tarde, estes possibilitam referenciais de analise bem
NaD como a possibilidade de monitorizagao e aferigao
66,7% dos impactos do seu desempenho. A referida
avaliagdo s6 foi efectuada em 10 municipios, o que
se revela diminuto,

Transferéncias e apoios financeiros concedidos pelos municipios por area e entidade
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E verificada a existéncia legal das entidades a apoiar?

Os requisitos que a lei impoe para que as entidades
sejam beneficiarias de dinheiros publicos sao as
normas constantes da als. 0) e p) do n® 1 e a) do
n? 4 do art. 642 da Lei n® 169/99, de 18/09. Em face
dos referidos normativos resulta que os municipios
s6 poderdao apoiar as entidades legalmente
constituidas, isto ¢, criadas segundo a forma
prevista na lei. Face as constatacoes efectuadas
apurou-se que em 2 municipios ainda nao é
cumprido este procedimento.

Sao celebrados contratos-programa com as associagoes desportivas apoiadas, quando os montantes

a isso obriguem?

Sim
100%

De acordo com os diplomas que regulam a matéria
de apoio ao  associativismo  desportivo,
consubstanciada no DL n® 432/91, de 06/11, que
regulamentou a Lei n? 1/90, de 13/01, revogada
pela actual Lei de Bases do Desporto (Lei
n? 30/2004, de 21/07), as comparticipagoes
financeiras nesta area exigem prévia celebracdo de
contratos-programa, caso o montante dessas
comparticipacdes atinja o valor definido na lei
como limite geral da competéncia dos érgaos para a
realizacdo de obras publicas e aquisi¢do de bens e
servigos. Todos os 30 municipios respeitaram a
regulamentacao citada.
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Estdao instituidos mecanismos que permitam efectuar o cruzamento de informagdo, no sentido de
verificar as informagoes que ao longo dos exercicios econémicos vdo sendo prestadas pelos
beneficidrios e evitar a duplicacdo de apoios por outras entidades para a prossecugdo dos mesmos
[ins relativamente aos quais recebem apoio municipal?

Somente em 8 municipios estdao institufdos
mecanismos de controlo que tém em vista
assegurar a prevencdo de situagées de concessdo de
apoios em duplicado, para a prossecucao dos
mesmos fins ja financiados por outras entidades.

73.3%

Estdo implementados procedimentos de controlo e andlise que permitam ao Municipio conhecer
eventuais desvios na utilizagdo das verbas concedidas?

Em 19 dos municipios estao implementados
mecanismos de controlo, que tém por finalidade
fazer o acompanhamento e fiscalizagdo da
aplicacao dos dinheiros publicos, de modo a

Sim assegurar a sua utilizacdo nos fins a que se

Gt destinam. Este procedimento permite alcancar uma
melhor gestdo dos recursos e, sobretudo, a
salvaguarda do interesse ptblico.

Estdo definidos clara e concretamente os procedimentos a adoptar em situacées de incumprimento
dos deveres por parte dos beneficiarios dos apoios e a sua efectiva aplicagdo?

Apesar da elevada taxa de implementacio de
procedimentos de controlo e andlise que permitem

' Sim um conhecimento de eventuais desvios na

N 433% utilizacao das verbas concedidas, constata-se que

Nao v somente em 13 municipios estdo previstos os
56,7% procedimentos que deverdo ser adoptados em caso

de incumprimento dos deveres por parte dos
beneficidrios dos apoios.

Transferéncias e apoios financeiros concedidos pelos municipios por area e entidade
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A CM exige, habitualmente e de forma sistemadtica, a apresentagao pelas entidades beneficiarias dos

documentos previsionais e de prestagdo de contas?

Os documentos previsionais e de prestacio de
contas das entidades beneficiarias permitem as
autarquias conhecer as actividades que aquelas se
propéem realizar no decurso do ano econémico, os
custos que lhe estdo associados, bem como, as
acgbes que foram previstas e as que foram
efectivamente realizadas. Todavia, 12 municipios
ainda ndo exigem a apresentagio daqueles
documentos, por parte das entidades beneficiarias,
de forma sistematica.

Caso o Municipio tenha atribuido apoios em espécie, qual a forma que assumiram?
(Disponibilizagao: de espacos desportivos e culturais; de meios de transporte; de funciondrios;

magquinas para obras; etc.).

Os apoios atribuidos pelas autarquias
revestem, essencialmente, natureza

pecuniaria.  Contudo, foram também

concedidos apoios em espécie?, que

assumiram diversificadas formas, das quais

destacamos a disponibilizagao de espagos

imizasio  desportivos e culturais e de meios de

N2 de Municiplos
ol S N il W = | Wil i - 20
16
7 pii
—
| |
|| . y
Cedéneia de Miquinas para  Disy izapdo Disponibilizagio Disy
Direitos abras de lunciondrios  de meios de
transporte despartivos e

decspats — trapsporte, em 22 e 20 municipios,
culturais respectivamente.

Em sintese, extraem-se as seguintes conclusoes, que se apresentam por ordem decrescente de

satisfagao:

) 100% cumpriram, quando os montantes assim o exigiram, com a obrigatoriedade

legal de celebragao de contratos programa com as associagoes desportivas apoiadas;

7 em 98% é exigida as entidades beneficiarias dos apoios a satisfagao dos requisitos

exigidos por lei quanto a sua constituigao;

(1 63% implementaram procedimentos de controlo que permitem conhecer eventuais

desvios na utilizagao das verbas concedidas;

Devido a auséncia de uma contabilidade de custos, ndo foi possivel quantificar os valores em causa.
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60% exigiram os documentos previsionais e de prestagdo de contas as entidades

beneficiarias dos apoios;

47% definiram politicas, prioridades e estratégias em matéria de concessdao de
apoios;
47% identificaram e quantificaram a populagao-alvo da politica de apoios

implementada;

43% definiram os procedimentos a adoptar em situagdes de incumprimento por

parte dos beneficiarios dos apoios;

33% realizaram estudos prévios/diagndstico onde sao identificadas e

hierarquizadas as diferentes necessidades a satisfazer;

33% procederam a avaliagdes prévias dos efeitos esperados na concessdo dos

apoios financeiros;

27% institufram mecanismos de controlo visando assegurar a prevengdo de

situagoes de duplicagdao de apoios por parte de outras entidades publicas.

Da andlise dos elementos supra descritos verifica-se uma similitude na tendéncia verificada a

nivel nacional, extraindo-se seguintes conclusoes:

a)

b)

os municipios atingem bons indices de cumprimento e satisfagao no que se refere a

organizagao processual e administrativa dos apoios financeiros;

ao nivel da definicdo de politicas, prioridades e estratégias, identificagdo e
quantificagao da populagdo-alvo dos apoios os municipios revelam baixos indices de
cumprimento, pondo em causa os principios da transparéncia e da imparcialidade ja

referidos anteriormente; e

no ambito da actividade de acompanhamento e controlo, com vista a verificar a sua
boa execugao e aplicagdo, os municipios apresentam baixos indices de cumprimento e
satisfagao, denotando fragilidades no controlo da aplicagao e boa gestao dos dinheiros

publicos.

Transferéncias e apoios financeiros concedidos pelos municipios por area e entidade
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4.3. ANALISE DE ELEMENTOS DE NATUREZA CONTABILISTICA / REPARTICAO DOS APOIOS POR

AREAS

Os montantes transferidos pelos 30 municipios auditados, por dreas e respectivas variagoes,

no triénio, sao os seguintes:

rotal 2008 pgpy rota THémo g
Transf. Insts/Fam. 151.291.027 100 127.077.928 100 144.770.962 100 423139918 100
Desporto 39.353.400 26 28.162.543 22 26.858.214 18 94.374.158 22
Apoio Social 34.318.565 23 27.655.927 22 28.756.093 20 90.730.586 21
Cultura/Recreio 25.562.494 17 20.973.451 16 24.004.820 17 70.540.766 17
Educagao/Ambiente 11.615.992 8 16.580.579 13 27.248.303 19 55.444.875 13
Humanitdrio 11.828.143 8 12.719.326 10 13.705.765 9 38.253.235 9
QOutras 28.612.431 19 20.986.099 16 24.197.765 17 73.796.296 17

2006/05 2007/06 2007/05
Valor % Valor % Valor %
Transf. Institui¢des/Familias (24.213.099) (16) 17.693.034 14 (6.520.065) 4
Desporto (11.190.856) (28) (1.304.329) (5) (12.495.186) (32)
Apoio Social (6.662.638) (19) 1.100.166 4 (5.562.472) (16)
Cultura/Recreio (4.589.043) (18) 3.031.368 14 (1.557.674) (6)
Educagdo/Ambiente 4.964.587 43 10.667.723 64 15.632.310 135
Humanitario 891.183 8 986.439 8 1.877.622 16
Outras (7.626.331) (27) 3.211.665 15 (4.414.665) (15)

Através do controlo cruzado efectuado nas entidades beneficiarias dos apoios, constatou-se
que as verbas transferidas no ambito da amostra, no triénio, foram escrituradas e registadas
nos respectivos documentos de prestagao de contas. Nos casos de transferéncias consignadas,
designadamente para a aquisi¢ao de viaturas e realizagdo de obras de construgdo de
polidesportivos, piscinas, bancadas em estadios e pavimentagoes diversas, foi confirmada a

sua existéncia.
Da analise dos quadros, extraem-se as seguintes conclusoes:

(9 A area do desporto foi a mais apoiada, no triénio, com 94.374 Mil€ (22%) seguida da
area do apoio social, que recebeu 90.730 Mil€ (21%), ambas com decréscimos no final
do triénio, de 12.495 Mil€ (32%) e 5.562 Mil€ (16%), respectivamente;
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1 Significativa € a varia¢ao registada na area da educagao/ambiente, com um acréscimo,
no triénio, de 135%, e acréscimos anuais de 43% e 64%, em 2006 e 2007,

respectivamente.

4.4, SISTEMAS PARTICULARES DE PROTECCAO SOCIAL E DE CUIDADOS DE SAUDE

No ambito da presente auditoria, verificou-se que de entre os 30 municipios auditados, 12
procederam a transferéncias financeiras para entidades criadas ao abrigo da al. p) do n.2 1 do
art. 642 da Lei n? 169/99, de 18/09: “(...) instituicées legalmente existentes, criadas ou
participadas pelo municipio ou criadas pelos seus funciondrios, visando a concessao de beneficios
sociais aos mesmos e respectivos familiares (...)", tendo por escopo a concessao de beneficios
sociais!® e/ou prestagdo de cuidados de satde aos seus funciondrios e respectivos familiares

que, no ano de 2007, ascendeu ao valor global de €12.688.142:

Un: €

Entidade . 'Mc_ml.an‘le qns
I'ransferéncias

Lisboa 5.605.320
V. N. Gaia 1.605.498
Gondomar 1.598.338
Cascais 906.275
Sintra 900.000
Matosinhos 600.000
Loures 516.775
Viseu 490,476
Porto 200.000
Santarém 119.711
Evora 114.999
Torres Vedras 30.750
TOTAL 12.688.142

Com a publicagao da Lei n® 53-A/06, de 29/12%, e de acordo com o disposto no seu art. 1562,
“Cessam, com efeitos a 1 de Janeiro de 2007, quaisquer financiamentos ptblicos de sistemas

particulares de protecgado social ou de cuidados de satide.”

Apesar da previsao legal supra transcrita, os municipios auditados sustentaram a continuidade
da atribui¢do de apoios destinados a concessao de beneficios sociais e/ou prestagao de
cuidados de satde aos seus funcionarios e respectivos familiares, num parecer emitido pela
Comissao de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional do Alentejo (CCDRAL) onde pode ler-se
que, em relagdo a correcta compreensao da supra mencionada norma da LOE “(...) importa

reconhecer que o propésito fundamental parece ser o de evitar duplicagdo de financiamentos

1" Que inclui despesas de funeral, complementos ao subsidio de refeicao e subsidio para estudos.
11 Lei de Orgamento de Estado para 2007,
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(provindos do orgamento estadual) que pudessem ser canalizados para as mesmas finalidades -
protecgdo social e cuidados de satide — mas por intermédio de sistemas diferentes (ptblicos e
privados), de modo a ndo permitir a cumulacdo de prestacoes de idéntica natureza por parte de
um mesmo beneficidrio (...)” concluindo que (...} Nao obstante do ponto de vista material o
artigo 156° da Lei do Orcamento de Estado para 2007, visar restringir a atribuicdo de incentivos
financeiros ptiblicos a sistemas particulares de protecgdo social ou de cuidados de satide (...) esta
norma ndo se aplica a administracdo local e, designadamente, aos subsidios atribuidos pelos
municipios (...) considerando relevante “(...) a conjugagdo coerente de trés factores (a autonomia
financeira constitucionalmente reconhecida as autarquias locais, as caracteristicas

transparecidas da redacgao do artigo 156° e o modo como este surge inserido no articulado da lei
(--.) I!.

No entanto, face as dividas que permaneceram sobre a presente matéria, foi solicitado'? a0
Gabinete do Secretario de Estado Adjunto e do Orgamento (GSEAO) parecer sobre a
abrangéncia da aplicagdo do citado normativo, o qual foi emitido com a concordancia do
Senhor Secretiario de Estado (SEAO) por despacho exarado em 08/03/09, nos seguintes
termos: “(...) parece-nos que aos municipios caberd o exercicio da competéncia legalmente
atribuida a Camara Municipal, de atribuir subsidios a entidades prestadoras de beneficios sociais
aos funciondrios dos municipios e bem assim aos familiares respectivos, dmbito na qual se insere o
financiamento municipal de sistema de prestacdo de cuidados de satide aos agentes apontados
(...)" aduzindo que “(...) Caso a finalidade da norma fosse a de limitar a ac¢do dos municipios
num dominio que é da sua competéncia, té-lo-ia feito de forma explicita, pois estaria a limitar o
exercicio de competéncias municipais e, consequentemente, a interferir na esfera da autonomia
local (...). (...) Mostra-se por isso conveniente a criagdo de um regime legal que assegure a
densificagdo legislativa destes apoios financeiros, onde se garanta o respeito pelo principio da
igualdade e também pelos outros principios a que se subordina a atribuicdo de beneficios sociais

complementares pela Administragao Publica (...)".

Ndo obstante as posigdes apresentadas, as mesmas nao merecem acolhimento, por trés ordens
de razao:

a) o preceito em causa, mais do que proibir uma cumulagao indevida de subsidios,

assegurados por diferentes sistemas'? (publico e privado) determina, outrossim, a

cessacdo de quaisquer financiamentos publicos a sistemas de protec¢ao social, nao

12 Pelo Sindicato dos trabalhadores da administracdo publica (SINTAP) e pelo Sindicato dos trabalhadores da administragio
local (STAL).
" Como, alids, é expressamente reconhecido pela CCDRAL no parecer supra referenciado.
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precedendo a distingdao entre Administragao Central e Local;

b) a recente evolugdo legislativa operada na Administragdo Ptblica harmonizou os
sistemas de protecgao social e de cuidados de salde para os trabalhadores da
administracao publica'#, e fez cessar os subsistemas ptblicos de apoio aos cuidados de
satide dos funcionarios, porquanto a aceitagao de um “sistema paralelo” nas autarquias
locais, configuraria uma violagao ao principio da igualdade entre funcionarios sujeitos

ao regime da fungao publica'?;

¢) a aplicagdo as autarquias locais da norma do art. 1562 da LOE, inserido no capitulo
relativo as disposi¢oes finais, resulta da sua natureza de medida legislativa estranha ao
or¢amento, sem restri¢do do seu ambito de aplicagao, por isso aplicavel a toda a
Administragao Publica, cuja vigéncia vai para além do periodo orgamental sendo,

vulgarmente, conhecida como cavaleiro orcamental. \5/17

Neste sentido pronunciou-se ja o Tribunal de Contas, através dos Acérdaos n? 5/08, de 26.02,
da 12 S/PL e n? 08/09, de 18.02, da 12 S/PL, onde se defende que a assungdo de despesas com
um esquema de protecgao social cumulativo com o sistema ptblico, com idénticas coberturas,
viola o principio da nao cumulabilidade dos beneficios de idéntica natureza, com fundamento

em razoes de economia e eficiéncia, a par de razoes de justiga social, igualdade e equidade.

Em sede de exercicio do direito do contraditério, os responsaveis dos 12 Municipios
identificados no quadro 11, alicergaram as suas alegagoes em trés argumentos basilares, a

saber:

1. As transferéncias efectuadas para os fins ja descritos integram-se no exercicio pleno da
autonomia financeira das autarquias locais, autonomia essa que goza de protecgao
constitucional pelo que, a entender-se que o art. 1562 da LOE lhes é aplicivel, estar-se-
4 a pugnar pela revogagao da norma constante da al. p) do n? 1 do art. 64° da Lei
n? 169/99, de 18/09, circunstancia que conflitua com as regras da interpretagao

juridica;

* Ainda que aplicdvel a administragao directa e indirecta do Estado, veja-se, neste sentido, o DL n® 122/2007, de 27/04.

15 Vd. n® 2do art. 13% e art. 266° da CRP e n? 1 do art. 52 do CPA.

16 Spbre esta matéria veja-se Guilherme de Oliveira Martins, e outres, in “Lei de Orcamento de Estade - Anotada e Comentada” e
Tiago Duarte in “A Lei por detrds do Orgamento - A questdo constitucional da Lei do Orgamento”.

17 A aplicagdo de normas caracterizadas como cavaleiros orgamentais tem merecido o devido acolhimento em sede de
apreciagao pelo Tribunal Constitucional, conforme resulta do Acérddo n? 144/85, publicado no DR n® 203, | Série, de
04/09/85, Acordao n? 461/87, publicado no DR n? 12, [ Série, de 15/01/88, Acordio n® 267/88, publicado no DR n? 293, |
Série, de 21/12/88, Acdrdao n? 358/92, publicado no DR n? 21, | Série-A, de 26/01/93, Acérdio n? 141/02, de 09/04/02,
Ac6rdao n? 360/03, de 08/07/03 e, mais recentemente, um breve afloramento inserto no Acérddo n? 175/06, de 08/03,
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2. A produgdo legislativa operada na Administragdo Pablica com vista a harmonizagao
dos sistemas de protecgdo social e de cuidados de saide para os trabalhadores da
Administragdo Publica ndo é aplicavel aos trabalhadores das autarquias locais nao
havendo, por isso, violagdo do principio da igualdade entre funciondrios sujeitos ao

regime da fung¢ao publica;

3. A interpretagao feita fundamentou-se em parecer emitido pelo GSEAO que, interpelado
quanto a uma clarificagao interpretativa do normativo legal em causa afirmou, no
supra mencionado despacho de 08/03/07, que “(...) @ norma em concreto ndo deve, per

si, aplicar-se a realidade autdrquica (...)";

Atenta a similitude da argumentagao aduzida pelas autarquias visadas veja-se, a titulo de

exemplo, alguns excertos das alegagoes apresentadas, relativamente a matéria sub judice:

(i “(...) Estamos, pois, no dambito das deliberacoes que visam a concessdo de apoios
financeiros, as quais sdo tomadas no dmbito da organizacdo e funcionamento dos
servicos da Cadmara e da gestdao corrente, ou seja, em pleno exercicio da autonomia
financeira constitucionalmente reconhecida e atribuida as autarquias locais (...)
acrescentando que (...) por ocasido da publicagao da Lei de Orcamento de Estado para
2007, surgiram duvidas quanto ao alcance do artigo 156% relativamente a sua
aplicabilidade as autarquias Locais (..) e concluindo que (..) foi adoptada a
interpretacao que o artigo 156° da Lei de Orgamento do Estado para 2007 ndo se aplica a
administragao local, mantendo-se plenamente em vigor a alinea p) do n° 1 do artigo 164*°
da Lei n? 169/99, de 18.09, dado que nao se descortina no referido artigo 156° qualquer

intengao revogatdria daquela norma (...).*8

“(...) a invocagdo pelo relato de auditoria de um principio da igualdade entre funciondrios
sujeitos aos regime da fungdo puiblica (...) para sustentar a inadmissibilidade de regimes
de accdo social complementar ao nivel das autarquias locais, para além de revelar
alguma ignordncia quanto ao sentido da vinculagdo do legislador e da administragdo ao
respeito pela igualdade, seguramente que desconhece o sentido interpretativo atribuido a
esse principio pela doutrina e jurisprudéncia constitucional (...) afirmando que (...)
sentido constitucional da igualdade para além de se desdobrar em miiltiplas dimensaes,
tem vindo a ser, sobretudo, aplicado a partir da proibicao do arbitrio, o que implica a

utilizag@o de um critério de valoragao mediado pelo conceito de justica, segundo o qual o

18Vd. contraditorio exercido pela Cimara Municipal de Vila Nova de Gaia.
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igual deve ser tratado igualmente e o desigual desigualmente (...) aduzindo ainda {...)
que a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional tem afirmado consistentemente que o
principio da igualdade nao proibe, pois, que a lei estabeleca distingées. Proibe, isso sim, o
arbitrio, ou seja, proibe as diferenciacoes de tratamento sem fundamento material
bastante, que o mesmo é dizer sem qualquer justificaga@o razodvel, segundo critérios de
valor objectivo, constitucionalmente relevantes (...) e concluindo que (...) considera-se
desnecessdrio analisar a natureza da norma contida no artigo 156% da lei do Or¢camento
do estado para 2007, porque o seu elevado grau de indeterminagdo dificilmente permite
sustentar que a partir dela resulte a dupla intencionalidade a que alude o relato de

auditoria (...)".

A norma do art. 1562 da LOE para 2007 é “(...) uma norma cujo sentido ttil, tal como
fixado pela jurisprudéncia do Plendrio da 12 Secgao do Tribunal de Contas, nao pode ser
outro sendo o de impedir o financiamento ptblico de “sistemas particulares de protecgao
social ou de cuidados de satide” como os emergentes da subscri¢dao de seguros de satide,

vida e acidentes pessoais”.'?

(7 “ (..) existindo duvidas quanto a sua aplicabilidade aos Municipios, sempre se terd de
recorrer aos principios de interpretacdo das leis, contidos no art. 92 do CC, cujosn.®1e 3
consignam o seguinte: 1. A interpretac@o nao deve cingir-se a letra da lei, mas
reconstituir a partir dos textos o pensamento legislativo, tendo sobretudo em conta a
unidade do sistema juridico, as circunstincias em que a lei foi elaborada e as condigdes
especificas do tempo em que é aplicada. (...) 3. Na fixagcdo do sentido e alcance da lei, o
intérprete presumird que o legislador consagrou as solugoes mais acertadas e soube

exprimir o seu pensamento em termos adequados”.*®
A argumentagao aduzida merece os seguintes comentarios:

1. Aratio legis do normativo constante do art. 1562 da LOE, ndo pode ser outra sendo a de
fazer cessar todas as formas de financiamento de “sistemas paralelos” aos existentes na
Administragao Publica, relativos a protecgao social ou de cuidados de satide, nao tendo o
legislador procedido a distingao entre Administragao Central e Local, sendo certo que
uma regra basica de hermenéutica dita que quando a lei nao distingue, nao cabe ao

intérprete fazé-lo;

19 Vd. contraditdrio exercido pela Cimara Municipal de Lisboa.
2 yd. contraditério exercido pela Camara Municipal de Santarém.
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2. O art. 1562 da LOE para 2007 nao revogou o normativo constante da al. p) do n? 1 do
art. 1649 da lei n? 169/99, de 18/09, na medida em que esta previsao legal é mais
abrangente, nao se reduzindo os beneficios sociais af referidos a protecgao social ou de
cuidados de satide, mas, com certeza, procedeu a sua derrogagao ticita?!, uma vez que
ocorre manifesta incompatibilidade entre os regimes constantes destes normativos
legais (cfr. n? 2 do art. 72 do Cédigo Civil) no que a “(...) protecgdo social ou de cuidados

de saude (...)" respeita.

3. De facto, o principio da igualdade exige que se trate desigualmente aquilo que é
desigual, mas em momento algum das alega¢des apresentadas foi demonstrada ou
fundamentada a alegada desigualdade entre funciondrios da Administra¢io Central e
da Administragdao Local que, de todo, nao vislumbramos, pelo que a autonomia
administrativa e financeira das autarquias locais nao pode pér em causa o principio da

unidade do Estado, consagrado no n? 1 do art. 62 da CRP.

4. Nao se descortinando a desigualdade invocada, aceitar um tratamento distinto entre os
trabalhadores da Administragao Piblica é pugnar, isso sim, pela promogao do livre
arbitrio e da aplicagdo de uma discriminagdo ilegitima. Sempre que exista uma
discriminagdo ou um tratamento desigual é necessario que exista uma prévia
justificagao para a ocorréncia daquele facto, i.e. “(...) o tratamento desigual deve pautar-
se por critérios de justica, exigindo-se, desta forma, uma correspondéncia entre a solucdo

desigualitdria e o parametro de justica que lhe empresta fundamento material {...)".

5. Por dltimo, adere-se a tese defendida por Gomes Canotilho e Vital Moreira? quando
afirmam que “(...) a vinculagcdo da administragdo pelo principio da igualdade encontra os
seus momentos mais relevantes no seguinte: (..) (b) exigéncia de igualdade de

beneficios ou prestagdes concedidos pela administragao |...)"

Alias, neste sentido, vem o Secretario de Estado Adjunto e do Orgamento, no parecer
emitido, quando afirma que se mostra “ (...) conveniente a criacdo de um regime legal
que assegure a densificacdo legislativa destes apoios financeiros, onde se garanta o
respeito pelo principio da igualdade e também pelos outros principios a que se subordina

a atribuicdo de beneficios sociais complementares pela Administracdo Piblica, como é o

21 Sobre esta matéria vd. José de Oliveira Ascensdo in “Direito - Introdugdo Teoria Geral” e Ana Prata in "Dicionario Juridico” ,
onde se diz que a derrogagdo corresponde a revogagdo parcial de uma determinada disposicdo legal, podendo ser expressa ou
ticita, consoante a nova lei faga referéncia as disposi¢oes revogadas ou nio o faga, resultando a revogagdo da
incompatibilidade entre os regimes que respectivamente estabelecem.

2 In Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada - 4! Edigao.
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caso da adequagao, ndo cumulagdo e responsabilidade da entidade que atribui o beneficio
- o

E, bem assim, quando, em sede de contraditério, afirma que “(...) A aplicagao do art.
1569 (...) as autarquias locais tem suscitado duvidas, as quais resultam, quer do facto de
que a norma foi introduzida pela Lei do OE para atingir determinadas entidades
particulares especificamente apoiadas pela administracao Central (..), quer da
necessidade de respeitar as competéncias préprias dos municipios e a autonomia local {...)
concluindo que (...) se mostra conveniente a criagdo de um regime legal que assegure a
densificagao legislativa dos apoios financeiros dos municipios, onde fique garantido o
respeito, ndo apenas pelo principio da autonomia local, mas também pelos principios da

igualdade e outros constitucional e legalmente exigiveis (...)".

Como se observa, na sua resposta, o SEAO vem reforgar a convic¢ao de que o art. 1562
da LOE é um normativo que visa disciplinar a atribuicao de apoios financeiros, por
todas as entidades que compdem a Administragao Piblica, destinados a fins ja cobertos

pela legislagao existente, quanto a protecgao social e prestagao de cuidados de satde.

6. A alegagao segundo a qual a “ jurisprudéncia do Plendrio da 12 Seccao do Tribunal de
Contas, ndo pode ser outro sendo o de impedir o financiamento ptblico de “sistemas
particulares de proteccao social ou de cuidados de saiide” como os emergentes da
subscrigdo de sequros de saude, vida e acidentes pessoais” ¢, no minimo, contraditéria, na
medida em que nos Acordaos em analise a subscrigao era feita por municipios e, no
entanto, ja nao se contesta a aplicagdo do art. 1562 as autarquias locais, antes se da

como correcta.

7. Por ultimo e no que respeita a invocagao das regras da hermenéutica juridica, vertidas
no art. 92 do Cédigo Civil, sempre se dira que a interpretagao defendida, segundo a qual
o art. 1562 da LOE para 2007 derrogou tacitamente a al. p) do n.2 1 do art. 1642 da Lei
n.2 169/99, de 18/09, é a que melhor se adequa ao disposto no art. 92 do Cédigo Civil,
em virtude de atender & unidade do sistema juridico, as circunstincias e condigoes em
que a lei foi elaborada e a presungdo de que o legislador consagrou a solugcdo mais
acertada, sendo vejamos: preconiza o respeito pelos principios da unidade do Estado e
da nao cumulagédo das prestagoes sociais e insere-se num quadro mais vasto de revisao

do regime geral de protecgdo social dos trabalhadores da Administragdo Publica.
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De tudo quanto ficou exposto, reitera-se que as transferéncias efectuadas, no ano de 2007, para
as entidades criadas ao abrigo da al. p) do art. 642 da Lei n? 169/99, de 18/09, tendo por
escopo a protecgao social ou de cuidados de satide dos funcionarios e seus familiares, violam o

disposto no art. 1562 da LOE para 2007.

Refira-se por Gltimo, que os municipios visados vém invocar que “(...) apés Janeiro de 2007 os
subsidios {...) foram suspensos, tendo unicamente os mesmos sido reatados em Novembro de 2007,
data na qual ja existiam todos os entendimentos supra referidos (os quais, sublinhe-se, eram no
sentido inequivoco de que o artigo 1562 do OF de 2007, ndo era aplicavel as Autarquias Locais)” e
ainda que “ (...) sobre a presente questao, o Tribunal de Contas nunca emitiu aos municipios
qualquer recomendagdo e a jurisprudéncia do Plendrio da 12 Secgdo, cujo 0 objecto se aproxima
de alguma forma a questao controvertida, é de 2008 e 2009, termos em que ndo poderia ser

considerada pelo signatdrio a data dos factos (...)".

Em face das presentes alegag¢des, ndo estao reunidos os pressupostos que justifiquem um juizo
de censura aos responsaveis pelo procedimento adoptado, uma vez que a maioria dos
municipios procedeu a suspensao das transferéncias destinadas ao fins ja amplamente
referidos, tendo-as retomado, somente, apés a recepgao da posigao interpretativa emanada
pelo Secretério de Estado Adjunto e do Orgamento, o que se mostra susceptivel de afastar o

eventual apuramento de responsabilidades financeiras.

4.5. APOIO A ENTIDADES SEM PERSONALIDADE JURIDICA

No quadro de competéncias prosseguidas pelos érgaos dos municipios, constante da al. p) do
n? 1 do art. 642 da Lei n? 169/99, de 18/09, prevé-se a possibilidade de serem concedidos
apoios financeiros a “(..) instituicoes legalmente existentes, criadas ou participadas pelo
municipio ou criadas pelos seus funciondrios, visando a concessdo de beneficios sociais aos

mesmos e respectivos familiares (...)".

Condigao sine qua non para a atribui¢ao de apoios aquele tipo de entidades é a sua constituigdo
legal, i.e., por escritura publica, como resulta do disposto nos arts. 1582 e¢ 1682 do Cddigo
Civil® e al. g) doart. 892 do DL n? 47.619, de 31/03/67%%/%,

%3 Para as entidades constituidas apés 01/06/67, data da entrada em vigor do actual Codigo Civil.

24 Codigo do Notariado, aplicdvel 3s entidades constituidas antes de 01/06/67.

5 Para além do cumprimento daquele requisito, no periodo anterior ao 25/04/74, periodo em que nio era permitido o livre
associativismo, cabia ao Governador Civil, nos termos do n? 8 do art. 407° do DL n® 31.095, de 31/12/40 (Cédigo
Administrativo), pronunciar-se relativamente aos estatutos de associagoes, constituidas nos respectivos distritos, tendo por
finalidade a prossecugdo de actividades de instrugdo, de cultura e recreio, sendo que tal dnus s6 seria afastado quando, por
forga da lei, os estatutos de associagdes criadas para os fins supra mencionados, devessem ser aprovados por outra entidade.
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No dmbito da presente auditoria, apurou-se que os Centros de Cultura e Desporto do Pessoal
dos Municipios de Cascais? e Loures?’, ndao cumpriam aquele requisito, pelo que ndo se

encontravam legalmente constituidas.

Face a tal constatagao, o Director do Gabinete de Auditora Interna da Camara Municipal de
Loures afirmou que o elemento primordial ndo reside no facto de se saber se o CCD foi
legalmente constituido “(...) mas sim o de saber se terd existéncia legal, isto é, se a sua existéncia
é reconhecida pelo ordenamento juridico como legal (...)” afirmando que “(...) o CCD de Loures foi
constituido em 12 de Outubro de 1966, ao abrigo do Decreto-Lei n® 37836, de 24 de Maio de
1950, tendo a sua criagao sido aprovada e reconhecida pela Fundagao para a Alegria no Trabalho
em 31 de Outubro de 1966 (..") concluindo que a entidade sub judice “(...) possui cartdo de
pessoa colectiva, encontrando-se registada no Registo Nacional de Pessoas Colectivas. Tem o NIPC
501 284 141. Exposta esta factualidade, facil é concluir que o CCD de Loures foi constituido

legalmente, tendo sido a sua constituicao e existéncia legalmente reconhecidas (...)".

A posigao acima defendida ndao tem suporte legal porquanto, como ja referimos, a
personalidade juridica das pessoas colectivas adquire-se com a celebragao da escritura publica
e nao pela inscricdo no Registo Nacional de Pessoas Colectivas ou posse de nimero de
identificagao fiscal?®, elementos que nao relevam para efeito de se considerar que uma
entidade esta regularmente constituida, constatando-se que a apreciagao produzida confunde
o conceito de aquisi¢do de personalidade juridica, com o de aquisicio de capacidade

tributaria?®,

A Camara Municipal de Loures, em sede de contraditério, reiterou a posi¢ao ja assumida no
decurso da auditoria, nada acrescentando de novo que permita obter uma premissa diferente

da ja anteriormente expressa.

Em relagdo ao CCD de Cascais verificou-se que aquela entidade, na sequéncia da posigao
manifestada no decurso do trabalho de campo quanto a inexisténcia de escritura publica de
constitui¢ao, procedeu a regularizagao da situagao por via da celebragdo de escritura ptblica,
lavrada em 20/07 /093,

# Criado em 27/05/54.

27 Criadoem 12/10/66.

2 Relativamente a esta questdo veja-se o disposto no art. 13¢ conjugado com a al. d) do n® 4 do art. 4° do DL n® 129/98, de
13/05.

29 Sobre esta questao veja-se a resposta remetida pelo INATEL aos 6rgios directivos do CCD, onde se afirma que “(...) pelo facto
de se encontrarem filiados (...} como Centro de Cultura e Desporto ndo obtém, por esse facto, o estatuto de “Associagdo com
personalidade juridica” [...)".

3% Publicado no site do Instituto dos Registos e Notariado, [P, em 18/08/09.
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Contudo, em sede de alegagdes, os responsaveis do Municipio de Cascais afirmam: “(...)
Importa salientar, porque de extraordindria relevdncia, o facto de so se ter conhecimento de o
CCDPMC nao possuir personalidade juridica em finais de 2008, tendo os Signatdrios votado
favoravelmente as propostas que concediam apoios a esta Associagdo (...) no pressuposto de que
todos os requisitos de ordem legal se encontravam reunidos (...)" concluindo que agiram “(...) na
defesa do interesse publico e de ndo terem resultado quaisquer consequéncias financeiras
prejudiciais para o Municipio de Cascais, com a provagdo das transferéncias em causa, com isso se

podendo relevar ou reduzir as eventuais responsabilidades que lhes caibam (...)".

Nao obstante o alegado, certo é que a inexisténcia de personalidade juridica tem como
implicagao o facto das entidades sub judice nao serem titulares de direitos e obrigagdes, o que
releva para efeitos de se considerarem as transferéncias processadas, no triénio em analise,
como ilegais, constituindo actos passiveis de eventual responsabilidade financeira

sancionatéria, nos termos da al. b) do n21 do art. 652 da Lei n? 98/97, de 26/08 - cfr. Anexo .

Os montantes transferidos e os responsaveis pela autorizagao da despesa e dos pagamentos

encontram-se identificados nos Anexos | e 1.
4.6. PAGAMENTO DE REMUNERACOES DE PESSOAL NAO INTEGRADO NA FUNCAO PUBLICA

Do levantamento efectuado as transferéncias/apoios efectuados para diversas Associagoes de
Bombeiros Voluntarios e outros, apurou-se que parte das verbas transferidas foram destinadas
ao pagamento de remuneragoes, suplementos remuneratérios e horas extraordinarias ao

pessoal que integrava o quadro privativo das mesmas, a saber:

Transferéncias

Municipio Entidade Totais
2005 2006 2007
Torres Vedras Assoc, BV. Torres Vedras 252.000 252.000 252.500 756,500
Evora Assoc. Human. B.V, de Evora 55.000 55.000 55.000 165.000
Loulé MW H”ma"'LzT]iég"s doSHM:de 216350 802.600 802.600 1.821.550
Faro Assoc. Human. B.V. de Faro 54.508 109.613 118.786 282907
Cascais Asseciagdc dos Armadores s 287.643 295.705 84.869 668.217

Pescadores de Cascais

De acordo com o regime juridico do sistema retributivo da fungao ptiblica, este é constituido
por determinados elementos de natureza pecunidria, percebidos por funciondrios e agentes®!,
em resultado da prestagao de trabalho, nos termos do disposto no art. 132 do DL n® 184/89, de
02/06.

31 Sublinhado nosso.
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Tratando-se as referidas associagbes de pessoas colectivas de utilidade piblica administrativa,
detentoras de quadros de pessoal e regulamentadas por normas de direito privado, as
transferéncias processadas para pagamento daquelas remuneragdes sao ilegais, o mesmo se
aplicando em relagdo as transferéncias processadas pela Camara Municipal de Cascais para a
Associag@o de Armadores e Pescadores de Cascais, a qual assume que “(...) as remuneragoes do
pessoal da Associagdo de Armadores e Pescadores de Cascais, sdo pagos em parte pela Cimara

Municipal de Cascais (...)".

Em sede de contraditério, os responsaveis dos Municipios que realizaram transferéncias para
Associagdes Humanitirias de Bombeiros Voluntarios, destinados ao pagamento de
remuneragdes, suplementos remuneratérios e horas extraordinarias do respectivo pessoal,
alicergaram as suas alegagdes no facto de se tratar de atribuigdes que deverdo ser
prosseguidas pelo Estado, conforme resulta da previsdo constante do art. 312 da Lei
n? 32/2007, de 13/08, e ainda no facto de os apoios concedidos ndo serem suficientes para
garantir as diversas missoes levadas a cabo pelos corpos de bombeiros pois, caso os apoios
concedidos pelas autarquias cessassem, aquelas entidades estariam condenadas a

desaparecer.

Acrescentam?? ainda que “(...) as quantias pagas sao gratificagcoes aos voluntdrios atribuidos a
titulo de incentivo ao voluntariado e compensacao por saldrios perdidos, pelo que nao constituem
remuneragoes, suplementos ou horas extraordindrias {...)" concluindo3?® que os agentes da acgao
actuaram na plena convicgao da legalidade dos actos praticados (...) uma vez que age sem culpa
quem actuar sem a consciéncia da ilicitude do facto, se o erro lhe nao for censurdvel e,
efectivamente, no caso concreto, um hipotético erro nos pressupostos de facto e/ou de direito, a
verificar-se, ndo pode ser tido como censurdvel, na medida em que tais actos apenas serviram a
satisfagao do interesse e necessidades da colectividade, gozando de uma aparente e manifesta

legalidade (...)".

Por outro lado, relativamente a Associacdo de Armadores e Pescadores de Cascais, 0s
responsaveis autarquicos de Cascais vém juntar diversos documentos que servem de suporte a
alegacao de que as transferéncias processadas para aquela entidade nio se destinaram (...) a
suportar encargos com as remuneracées do pessoal ao servigo desta Associagdo (...)" afirmando

desconhecer em que circunstancias é que os dirigentes da AAPC confirmaram tal factualidade.

32yd. contraditério da Cimara Municipal de Loulé.
%3 Vd, contraditério da CAmara Municipal de Faro.
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No entanto, ndo deixam de reconhecer que os factos descritos sao estranhos as atribuicoes
prosseguidas pela autarquia, ao afirmarem “(..) que nesta drea hd que fazer um esforgo
acrescido de instituigao de mecanismos de controlo e de acompanhamento dos apoios concedidos,

no sentido de detectar desvios na sua aplicacao — o que ndo se deixard de ter em devida conta
(5™

Em face do teor das alegagdes supra transcritas, ndo pode deixar de se reiterar que os apoios
concedidos para os fins descritos violam a regra constante do 132 do DL n® 184/89, de 02/06
e, bem assim, o principio da legalidade, consagrado no art. 32 do CPA, o qual impde a

Administragdo Publica o dever de obediéncia a lei.

Contudo, as mesmas sao susceptiveis de afastar uma eventual responsabilidade financeira
sancionatéria, porquanto ndo estdo reunidos os pressupostos que justifiqguem um juizo de

censura aos responsaveis pelo procedimento adoptado.

4.7. ASSUNCAO DE DIVIDAS DE TERCEIROS

Em reunido do érgao executivo do Municipio de Santarém, de 31/05/04, foi aprovada, por
unanimidade, a celebragio de um protocolo entre a Caixa Econémica do Montepio Geral
(CEMQG), o Clube Desportivo Amiense (CDA) e o Municipio de Santarém, no montante global de
€198.064,23, destinado a financiar diversas actividades prosseguidas pelo CDA.

De acordo com o clausulado do supra mencionado protocolo “(...) A CEMG compromete-se a
conceder ao clube um financiamento (..) sob a condicdo do Municipio aceitar proceder as
transferéncias trimestrais das quantias referentes aos subsidios supra mencionados** (...)"
concluindo que “(...) O Municipio obriga-se a transferir directa e irrevogavelmente para a conta
identificada na cldusula anterior, com periodicidade trimestral, por conta dos subsidios supra
referidos, atribuidos ou a atribuir ao clube, uma quantia nunca inferior a €17.708,98 (...)
referentes as prestagcées trimestrais de capitais e juros relativas ao financiamento a conceder ao
clube , pela CEMG?* (...)".

Em sede de alegagoes, os responsaveis autarquicos vieram afirmar que (...) Como se alcanca do
teor do Protocolo, o Municipio de Santarém ou os membros dos seus 6rgdos, nao deliberaram ou
assumiram qualquer divida de entidade terceira {(...)" verificando-se que “(...) O Municipio de
Santarém apenas definiu, de facto, as datas exactas das transferéncias dos subsidios

anteriormente deliberados pelo 6rgao préprio, determinando a periodicidade e os montantes a

4 Cldusula 12,
35 Clausula 21,
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transferir (...)" concluindo que “(...) Nao existiu qualquer assungao ou co-assungao de divida de
terceiros por parte do municipio de Santarém ou dos membros dos seus 6rgaos, uma vez que nao
existiu, de facto e de direito, qualquer transferéncia da divida nem, nesse ambito, a mudanga da

pessoa do devedor (...)"

Nao se acolhem as apreciagoes feitas, uma vez que houve um claro compromisso por parte do
Municipio em assumir integralmente o pagamento da divida do Clube Desportivo Amiense,
como o prova o facto do concedente do crédito o ter feito mediante a introdugao das seguintes
clausulas que funcionaram como condigao de atribuicao do empréstimo: “(...) o MUNICIPIO
aceitar proceder as transferéncias trimestrais das quantias referentes aos subsidios supra

mencionados, directa e irrevogavelmente (...)" e “(...) O MUNICIPIO obriga-se a transferir directa

e irrevogavelmente para a conta DO identificada na cldusula anterior, com periodicidade

trimestral, (...) uma quantia (...) referente as prestacoes trimestrais de capitais e juros relativas

ao financiamento a conceder ao CLUBE pela CEMG (...)" (sublinhado nosso).

A comparacao entre a clausula 22 do protocolo e a clausula 42 do contrato de financiamento,
constantes do quadro infra, sio elucidativos quanto a assungdo da divida por parte do

Municipio:

Clausula 22 do Clausula 42 do contrato de financiamento

“(..) 0 MUNICIPIO obriga-se a transferir directa e “(.) A PARTE DEVEDORA obriga-se a reembolsar o

irrevogavelmente para a conta DO identificada na _ e " ) ;
firevg P / presente empréstimo em 12 prestagdes trimestrais,

cldusula anterior, com periodicidade trimestral {...) uma - e i . . . -
constantes e sucessivas, incluindo capital e juros (..) (..)

quantia nunca inferior a €17.708,98.(..) referentes ds Cada uma das prestacdes serd no montante de €17.708,98

T

prestagdes trimestrais de capitais e juros relativas ao

financiamente a conceder (...)".

E por demais evidente a similitude dos elementos constantes em ambos os documentos,
nomeadamente quanto ao valor da prestagdo a pagar e a periodicidade com que as
transferéncias serdo processadas, nao restando didvidas de que o Municipio de Santarém
assumiu a obrigagao de suportar os encargos de um contrato de empréstimo contraido pelo

Clube Desportivo, havendo uma clara e notéria assungao de divida de terceiro.

Face a argumenta¢ao aduzida, bem como a documentagdo compulsada, constata-se que 0s
membros do executivo tinham plena consciéncia de que a aprovagao do protocolo sub judice
constituia violagao expressa de lei, facto que resultou na realizagao de uma despesa global de

€227.426.
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Na medida em que estamos perante a pratica de actos que, carecendo de previsdo legal, violam
o principio da legalidade®* consagrado no art. 32 do CPA, os mesmos sao susceptiveis de
eventual responsabilidade financeira sancionatoria e reintegratoria, nos termos da al. b) do
n? 1 do art. 652 e do n? 4 do art. 592 da Lei n® 98/97, de 26/08, na redacgao dada pela Lei
n.2 48/2006, de 29/08, respectivamente - cfr. Anexo .

Os montantes transferidos e os responsaveis pela autorizagao da despesa e dos pagamentos

encontram-se identificados nos Anexos | e l1.
4.8. ASSUNCAO DE DIVIDAS DE TERCEIROS E CONCESSAO DE GARANTIAS

Como ja se referiu no ponto anterior, nao existe lei permissiva da assungao de dividas de
terceiros por parte dos municipios. De igual forma, e atento o disposto no n? 7 do art. 232 da
Lei n® 42/98, de 06/08%, era vedado aos municipios a possibilidade de aceitarem o saque de
letras de cambio, a concessao de avales cambiarios, bem como a subscrigdao de livrangas e a

concessao de garantias pessoais ou reais3*/39,

Nao obstante a impossibilidade legal de assumir dividas de terceiros e poder conceder
garantias, apurou-se que a Camara Municipal de Aveiro, em reuniao de 13/09/01, aprovou, por
unanimidade, a celebragdao de um protocolo entre o Municipio e a Companhia Voluntaria de
Salvagao Publica Guilherme Gomes Fernandes (CVSP), no montante de €280.268,21, destinado

a compra de uma grua.

Tendo por base o contrato de matuo celebrado entre o Banco Espirito Santo (BES) e a CVSP, o
Presidente da CMA, por oficio datado de 19/11/01, vem declarar que “(..) assume
expressamente o compromisso de suprir, até ao montante de 56.188.731$00% (...) os encargos
decorrentes do servico de divida subjacente ao supracitado contrato de miituo (..) mais se
confirma, no que respeita a verba remanescente de servico da divida, ndo contemplada no
referido protocolo, que em caso de incumprimento por parte dos Bombeiros Novos, o municipio
garantird o integral cumprimento da mesma, autorizando, desde jd, o débito da sua conta de

depositos a ordem junto do Banco Espirito Santo (...)".

6 Vide, neste sentido, posi¢do do Tribunal de Contas constante do Acérdao n? 23/09,de 23/06.

¥ Diploma em vigor ao tempo.

#Tendo por base o principio a minoris ad maius.

¥ Com a entrada em vigor da Lei n® 02/2007, de 15/01, que revogou a Lei n® 42/98, de 06/08, ao manter-se praticamente
inalterado o contetido normativo do dispositivo legal supra mencionado conclui-se que a ratio legis que esteve na base da
decisdo de manter aquela proibigdo resultou do facto de se querer clarificar, reforgando, a interdi¢do das autarquias locais
poderem, de qualquer forma, substituir-se a terceiros no cumprimento de obrigagdes ou garantirem o integral cumprimento
das mesmas.

% Equivalente a €280.268,21.
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O presente oficio configura uma carta de conforto*/#= e, por consequéncia, viola o disposto no

n? 7 do art. 232 da Lei n2 42 /98%,

Alids, isso é expressamente reconhecido quando, em 27/05/05, é celebrado entre a CMA ¢ a

CVSP um aditamento ao protocolo supra mencionado, onde é assumido que “(...) @ Primeira

Outorgante garantiu, mediante Carta de Conforto enviada ao Banco Espirito Santo em 19 de

Novembro de 2001*, o pagamento, pela Segunda Outorgante, do remanescente da divida ndao

contemplada no Protocolo (...) concluindo que “(...) Tendo em conta que a Segunda Outorgante
ndo tem meios economicos que lhe permitam suportar o pagamento das prestagoes em falta, bem
como a obrigagao assumida pela Primeira Outorgante perante o Banco espirito Santo, no sentido
de garantir o pagamento das mesmas (..) a Primeira Outorgante compromete-se, pelo presente, a

financiar o remanescente do prego da aquisi¢ao da Grua {(...)".

A assungao, por parte da CMA, do pagamento do remanescente, no valor de €131.115,08,
resultou na realizagdo de uma despesa ilegal, no montante global de €409.153, em virtude de
carecer de lei permissiva e, por consequéncia, violar o principio da legalidade consagrado no

art. 32 do CPA.

Em sede de alegagdes os responsdveis autarquicos vém referir que a Camara Municipal “(...) ao
aprovar a comparticipagdo financeira e seu adicional, agiu dentro das competéncias proprias que
legalmente lhe sao atribuidas (...) nao existindo aqui, salvo o devido respeito, a assungdo duma

divida de terceiro e/ou a concessao de qualquer garantia {...)".

Ao contrario do alegado, o certo é que o Municipio agiu, de facto, para além das competéncias
préprias que sobre ela impendem porquanto, por via da comparticipagao atribuida, destinada
a cobertura de parte do custo da grua* a adquirir pela CVSP, assumiu o compromisso e
comprometeu-se a substituir o devedor na obrigagdo principal, posi¢do essa reforgada em

diversos momentos, sendo vejamos:

1. Por oficio datado de 19/11/01, enviado ao BES pelo entdao Presidente da Camara, é

afirmado que “(...) O signatdrio, Municipio de Aveiro, tendo inteiro conhecimento das

# Sobre o regime e natureza juridica das cartas de conforto, vide Menezes Cordeiro in “Manual de Direito Bancdrio” - 32 Ed. -
Almedina e fou Conceigdo Lopes in “Cartas de Conforto — Conceito, Natureza e Regime®, em artigo publicado na Revista do
Tribunal de Contas n® 7923, de 17,/09/96, bem como, Acérdao do ST, relativo ao processo n® 03A057, de 18/03/03.

# Pode-se afirmar que, atenta a natureza do compromisso assumido, nos encontramos perante a concessdo de uma fianga que,
na terminologia de alguns autores, sdo designadas de fiangas “encapotadas” ou “dissimuladas”.

# Diploma em vigor ao tempo.

# Sublinhado nosso.

% De acordo com o Diciondrio Juridico de Administragdo Publica, entende-se por comparticipagio “(...) a prestagdo pecunidria,
feita a titulo de donative por uma pessoa colectiva de Direito Piiblico (normalmente o Estado) a outra pessoa colectiva de direito
ptiblico, a um sufeito privado ou a um grupo de sujeitos privados, para a cobertura de, pelo menos, parte do custo de uma obra

()"
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condigdes do financiamento em epigrafe (...) comunica o seu acordo a concessao daquele
financiamento e respectivos termos e condicées (..) declarando que assume (...)
expressamente o compromisso de suprir (...) os encargos decorrentes do servigo da divida
subjacente ao supracitado contrato de mutuo (...) concluindo que (...) no que respeita a
verba remanescente do servico da divida ndo contemplada no Protocolo, garantird o

integral cumprimento da mesma (...)";

2. Através de carta datada de 03/01/05, o Presidente da Direcgdo dos Bombeiros Novos
(CVSP) refere, em carta enviada a presidéncia da Camara Municipal de Aveiro, que (...)
essa Instituicdo assumiu expressamente o compromisso de suportar (..) os encargos
decorrentes do servico da divida com esse contrato (...)" afirmando ainda que “ (...)
Relativamente a divida remanescente essa Camara (..) assumiu no caso de

incumprimento por partes desta Corporag¢do, o_compromisso integral da_mesma {(...)"

(sublinhado nosso);

3. Nas observagoes constantes de correspondéncia entre o BES, o CVSP e o Presidente da
Camara, resulta claramente o pagamento, por parte da CMA, dos encargos resultantes

dos compromissos assumidos, capital e juros.

Ora, face ao constatado, ndo restam dividas de que a CMA, por via dos protocolos assinados e

de diversa correspondéncia, assumiu como sua a divida contraida pela CVSP.

Relativamente a emissao de carta de conforto, os responsaveis autarquicos afirmam que o que
estava em causa era “(...) possibilitar que o Banco concretizasse o empréstimo pedido pela CVSP
(...) (...) Cremos que da Carta de Conforto emitida pelo Sr. Presidente da Cdmara de entdo {...)
resultou um compromisso ético e moral que acabou por ser suprido por efeito da aprovagdo do
Aditamento ao Protocolo de 2005 (...) concluindo que (...) Nunca se equacionou se da emissao da
Carta de Conforto resultou a concessdo duma verdadeira garantia, pois nunca veio a ser
accionada nos termos legais, desconhecendo-se portanto se o banco poderia vir a invocar que tal

Carta de Conforto tinha a natureza duma verdadeira garantia com foro semelhante ao de uma
fianga (...)"

A afirmagao de nao se ter equacionado que, com a emissao da carta de conforto, se estaria
perante a concessao duma verdadeira garantia, nao colhe, porquanto, dada a natureza juridica
das cartas de conforto, e na esteira de posigao ja assumida no Ac6rdao do ST|] de 19/12/01 “
(...) as cartas de conforto apresentam em principio duas partes distintas — uma informativa e

outra obrigacional, nesta assumindo o emitente determinada obrigagdo, que pode ser um mero
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dever de diligéncia, de meios ou de resultado. O valor e a eficdcia juridica das cartas de conforto
dependem do sentido das declaragcées concretamente feitas por quem as subscreve, ou seja, trata-

se fundamentalmente de um problema de interpretagdo e até de integragao negocial (...)"

Tendo por base a andlise do compromisso assumido, cumpre proceder a uma pequena analise
a natureza juridica das cartas de conforto e as consequéncias que, pela sua emissao, podem

resultar para o emitente, de onde resulta®:

1. Nas cartas de conforto fracas, o emitente produz uma mera declaragao de informagéo,
de conhecimento ou de aprovagdo, mas ndo assume nenhum tipo de responsabilidade

relativamente ao eventual incumprimento pelo principal devedor;

2. Nas cartas de conforto médias, o emitente, para além da declaragao mencionada no
ponto anterior, acrescenta uma declaragao que comporta deveres especificos de facere
ou de non facere, ou seja, assume um compromisso de meios ndo existindo, de uma
forma geral, qualquer tipo de responsabilidade do emitente, relativamente a entidade

financiada;

3. Nas cartas de conforto fortes, o emitente assume declaragoes negociais de resultado,
i.e.,, em caso de incumprimento do principal credor, o declarante assume o pagamento
caso o principal credor nao pague, ocorrendo aquilo que comummente se designa de

fianga dissimulada ou encapotada.

Face ao conteido e natureza da carta de conforto emitida pelo Municipio de Aveiro, conclui-se
que a mesma se integra no ambito das cartas de conforto fortes, com todas as

responsabilidades inerentes e ja explanadas.

Acresce, ainda, que a afirmagdo de que o Municipio desconheceria se a instituigao bancaria, em
algum momento, invocaria tal carta de conforto, nao corresponde a realidade, uma vez que
esta, nas condigoes prévias a concessao do financiamento em causa exigiu, como garantia
desse financiamento, a emissao de carta de conforto, nos termos em que a mesma foi passada,
facto revelador de que aquela instituicao bancaria a accionaria caso houvesse incumprimento

por parte do principal devedor.

Atenta a factualidade descrita, conclui-se que os actos praticados sao susceptiveis de eventual
responsabilidade financeira sancionatéria nos termos da al. b) do n® 1 do art. 652 da Lei

n?98/97,de 26/08 e reintegratoria, nos termos do n® 4 do art. 59¢ da mesma Lei, na redacgao

¥ Neste sentido vd. Menezes Cordeiro in "Manual de Direito Bancdrio” - 32 Ed. - Almedina.
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dada pela Lei n.2 48/2006, de 29/08, estando a responsabilidade sancionatdria prescrita, em
virtude de se encontrarem reunidos os pressupostos constantes dos n% 1 e 3 do art. 702 da Lei
n¢98/97, de 26 /08 - cfr. Anexo I.

Os montantes pagos e os responsaveis pela autorizacao da despesa e dos pagamentos

encontram-se identificados nos Anexos | e Il.

5. EMOLUMENTOS

Sao devidos emolumentos nos termos do art. 2.2, dos n.% 2 e 5 do art. 92 e n? 3 do art. 11° do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 66/96, de 31 de Maio, com a nova redac¢ao dada pela Lei n.2 139/99, de 28 de Agosto, no
montante global de €17.164 (dezassete mil cento e sessenta e quatro euros), sendo €572,13
(quinhentos e setenta e dois euros e treze céntimos) suportados por cada um dos 30

Municipios objecto da presente auditoria.
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6. DECISAO

Os Juizes da 22 Secgdao, em Subsecgao, nos termos da alinea a) do n? 2 do art. 782 da Lei n®
98/97, de 26 de Agosto, deliberam:

a) Aprovar o presente relatorio;

b) Ordenar que o mesmo seja remetido:
* Ao Ministro de Estado e das Finangas;
e Ao Ministro da Presidéncia;
e Aos Presidentes das Camaras auditadas;

* Aos responsaveis ouvidos no ambito do contraditério.

¢) Determinar que os Presidentes dos 30 Municipios auditados informem este Tribunal, no
prazo de 180 dias, da sequéncia dada as recomendagoes formuladas na parte que lhes for

aplicavel;

d) Determinar a remessa deste relatério ao Ministério Pablico junto deste Tribunal, nos
termos do disposto nos n.2 4 do art.? 29.2 e n? 1 do art? 57¢ da referida Lei n.2 98/97, de
26/08;

e) Apos notificagdo nos termos das alineas anteriores, proceder a respectiva divulgagao via

Internet;

f) Fixar os emolumentos a pagar conforme constante do ponto 5.

Tribunal de Contas, em 4 de Fevereiro de 2010
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Norte
Porto
Gondomar
Barcelos
Espinho
Vila Nova de Famalicao
Santa Maria da Feira
Guimaraes
Pévoa de Varzim
Santo Tirso
Braganca
Pévoa de Lanhoso
Pacos de Ferreira
Esposende
Ribeira de Pena
Valpacos
Arouca
MAIA
Amarante
Lousada
Penafiel
Sabrosa
Moimenta da Beira
Vila Pouca de Aguiar
Vila do Conde
Vale de Cambra

Vila Nova de Gaia

Vila Real

Viana do Castelo
Vila Nova de Cerveira
Fafe

Trofa

Arcos de Valdevez
Vila Nova de Foz Cda
Cinfaes
Montemor-o-Novo
Castelo de Paiva
Baido

Moita

Centro
Marvao
Viseu
Ourém
Coimbra
Torres Vedras
Caldas da Rainha
Pombal
Leiria
Alcobaca
Pinhel
Oliveira do Hospital
Trancoso
Idanha-a-Nova
Abrantes
Aveiro
Ovar
Oliveira do Bairro
Alcanena
ilhavo
Covilha
Albergaria-a-Velha
Estarreja
Fundao
Peniche
Lousa

Sabugal
Figueira de Castelo
Rodrigo

Moura

Melgaco
Bombarral

Penalva do Castelo
Batalha

Tabua

Agueda

Soure

Oleiros

Ferreira do Zézere

Cantanhede

Lisboa
Lisboa
Cascais
Sintra
Vila Franca de Xira
Amadora
Barreiro
Oeiras
Seixal
Palmela
Almada
Sesimbra
Mafra
Loures
Setubal
Mora
Odivelas
Alcochete

Mongao

Alentejo Algarve
Evora Lagoa (Algarve)
Elvas Loulé
Crato Faro
Gavido Lagos
Benavente Albufeira
Azambuja Portimao
Odemira Vila Real de Santo Anténio
Ponte de Sor Tavira
Chamusca Alcoutim
Montemor-o-Velho Aljezur
Cartaxo Olhao
Alter do Chao Silves
SINES Castro Marim
Portalegre Sao Bras de Alportel
Mourao Vila do Bispo
Mortagua Mondim de Basto
Salvaterra de Magos
Santarém
Arraiolos

Santiago do Cacém
Portel

Coruche

Barrancos

Vendas Novas
Montalegre

Estremoz

Arronches
Murca

Nisa
Vidigueira
Alandroal
Almeirim
Beja

Rio Maior
Campo Maior
Castro Verde
Avis

Golega
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Norte Centro

S. Joao da Madeira
Paredes

Boticas

Vinhais

Macedo de Cavaleiros
Celorico de Basto
Chaves

Marco de Canavezes
Vila Verde

Ponte de Lima
Monforte

Oliveira de Azeméis
Paredes de Coura
Alijé

Amares

Vimioso

Penedono
Sernancelhe
Mirandela

Terras de Bouro
Resende

S. Joao da Pesqueira
Lamego

Tabuago

Felgueiras

Valongo

Vizela

Armamar

Santa Marta de Penaguiao
Murtosa

Mira

Caminha

Carrazeda de Ansiaes
Vila Flor

Torre de Moncorvo
Cabeceiras de Basto
Ponte da Barca
Tarouca

Peso da Régua
Mogadouro

Alfandega da Fé

Fornos de Algodres
Tondela

Vila Nova de Poiares
Vagos

Porto de Mds

Serta

Seia

Castro D" Aire
Obidos

Arganil

Nelas

Miranda do Douro
Gois

Vouzela

Guarda

Castelo Branco
Nazaré

Sever do Vouga
Penela

Mangualde
Alenquer

Santa Comba Dao
Pampilhosa da Serra
Tomar

Miranda do Corvo
Sao Pedro do Sul
Marinha Grande
Lourinha

Cadaval

Aguiar da Beira
Magao

Anadia

Figueird dos Vinhos
Vila Velha de Rédao
Almeida

Torres Novas
Alvaiazere

Vila Nova de Paiva
Pedrégao Grande
Gouveia

Figueira da Foz
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Norte Centro

Valenca
Monchique
Mealhada

Braga

Mértola

Vieira do Minho

Freixo de Espada a Cinta

Proenca-a-Nova

Satao

Belmonte
Entroncamento

Ansiao

Vila de Rei

Celorico da Beira
Castanheira de Péra
Vila Nova da Barquinha
Oliveira de Frades
Sobral de Monte Agraco
Penacova

Carregal do Sal

Sardoal

Arruda dos Vinhos
Méda

Penamacor
Condeixa-a-Nova
Constancia

Manteigas

Montijo
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