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Relatério de

Auditoria de Apuramento de Responsabilidade Financeira

1 - SUMARIO EXECUTIVO

1.1 - NOTA PREVIA

7. O presente Relatério consubstancia o resultado da Auditoria de Apuramento de Responsabilidade
Financeira (ARF) efetuada a Pinhais do Zézere — Associagdo para o Desenvolvimento (APZ),
Municipio de Pedrégao Grande (MPG), Municipio de Figueiré dos Vinhos (MFV), Municipio de
Castanheira de Pera (MCP) e Municipio de Pampilhosa da Serra (MPS), relativa as geréncias de 2015
a 2018, iniciada na sequéncia do expediente' remetido pelo Municipio de Pedrégao Grande a este
Tribunal, que reporta a contratualizacdo de Protocolo entre o Municipio de Pedrégdo Grande e a
Associagdo Pinhais do Zézere, denominado de “ Contrato-Programa de Desenvolvimento Educativo,
Cultural, Turistico e de Marketing Territorial do Concelho de Pedrégdao Grande — 2018’, datado de

14/12/2017.

2. A matéria em questdo foi objeto de andlise através das Informagdes n°® 17/2019, 33/2019 e 52/2019—
DA IX-UAT2, de 15/02/2019, 28/03/2019 e 26/07/2019, respetivamente, na sequéncia das quais foi
determinada uma deslocagao, em servico externo, aos Municipios de Pedrégdo Grande (MPG), de
Figueiré dos Vinhos (MFV) e Castanheira de Pera (MCP), bem como a Associagdo de
Desenvolvimento Local Pinhais do Zézere (APZ) com a intencdo de recolher elementos e
esclarecimentos acerca das relagdes entre esta Associagdo e aqueles Municipios seus associados,
tendo sido posteriormente solicitados esclarecimentos e elementos adicionais com vista ao
apuramento de eventuais responsabilidades financeiras. Foi, ainda, incluido na presente anélise o
Municipio de Pampilhosa da Serra (MPS), uma vez que também detém idénticas relagdes com a
APZ.

3. Foi consultado o histérico dos quatro Municipios mencionados junto deste Tribunal, relativamente a
processos de participacdes, exposicdes, queixas ou denuncias relacionados com a funcdo de
controlo financeiro do Tribunal (PEQD) e, com relevancia para a presente apreciagdo, é de salientar
o PEQD n° 41/2018 — Municipio de Figueiré dos Vinhos?, que menciona a existéncia do Protocolo

' Oficio n®18861/2018, de 23/11/2018, que constitui o Anexo A do relato.
2 No PEQD n°® 41/2018 — Municipio de Figueiré dos Vinhos - é apresentada participagdo alegando duvidas sobre a

legalidade da manutengdo de um Protocolo de colaboragdo celebrado entre a Camara Municipal de Figueiré dos Vinhos e
a Associagdo Pinhais do Zézere — Associagdo de Desenvolvimento em 14/05/2070.

De acordo com a participacao, ao abrigo daquele Protocolo, o Presidente da Cdmara Municipal de Figueiré dos Vinhos
terd procedido, de forma reiterada, a diversos pagamentos aquela associa¢do inerentes a trabalhadores que exercem
funcdes, com hordrios de trabalho e subordinacdo hierdrquica, na Camara Municipal.

Do processo constam, inclusive, artigos de imprensa, de expansdo regional e nacional, que fazem alus3o a alegado
mecanismo semelhante utilizado pelos Municipios de Figueiré dos Vinhos, Pedrégao Grande e Pampilhosa da Serra para
o ‘recrutamento’ de trabalhadores através da APZ, através de uma alegada prestagdo de servigos de Trabalho Tempordrio,
Outsourcing e Recrutamento.
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celebrado entre o MFV e a APZ, que perdura desde o ano de 2010, objeto de sucessivas renovagdes
anuais.

4. A ac3o consta do Programa de Fiscalizagdo do Departamento de Auditoria IX - UAT.2, tendo sido
aprovada por despacho da Excelentissima Senhora Juiza Conselheira da Area, datado de
29/04/2020, exarado na Informagdo n.° 20/2020 - DA IX.2, de 17/04/2020.
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1.2. — OBJETIVO, AMBITO E METODOLOGIA

5. O objetivo da presente agdo consiste no apuramento de eventuais infragdes financeiras decorrentes
do recurso a APZ pelos Municipios visados, nos anos de 2015 a 2018, para o recrutamento de
pessoal, e das consequentes transferéncias de verbas entre aquelas entidades.

6. O estudo em apreco consubstanciou-se no expediente anteriormente referido remetido pelo MPG a
este Tribunal, através de documentacdo e esclarecimentos recolhidos em sede de deslocacdo
externa, bem como nos demais elementos remetidos a este Tribunal pelas entidades intervenientes3
no dmbito do presente processo.

7. Na sequéncia das diligéncias realizadas sao apresentadas as seguintes situagdes:
a) Transferéncias de verbas, nos anos de 2015 a 2018, dos Municipios para a APZ;
b) Incumprimento pela APZ da obrigacdo de prestagao de contas ao TdC;

c) Outorga de contratos/protocolos, nos anos de 2015 a 2018, entre os Municipios e a APZ, que
visam essencialmente o recrutamento de pessoal, por recurso a entidade terceira, como forma
de contornar as disposicdes legais relativas ao recrutamento de pessoal nas autarquias locais;

d) Regularizagdo pelos Municipios de situacdes de pessoas que para eles trabalhavam por
intermédio da APZ e, como tal, sem vinculo juridico aos municipios, em desrespeito pelos
requisitos de aplicacdo do Programa de Regularizagao Extraordindria dos Vinculos Precarios
(PREVPAP)4;

e) Intervencdo de autarcas dos Municipios visados na aprovagao, outorga e respetiva autorizagao
de despesa e/ou no pagamento dos contratos/protocolos celebrados com a APZ, cumulando
cargos titulares dos érgdos sociais da APZ,;

f) Intervencdo de autarca do MPG em decisdes sobre procedimento concursal de recrutamento
em que tinha interesses pessoais.

8. Efetuada a andlise dos elementos coligidos, formulou-se um conjunto de observagdes, condensadas
no Relato de Auditoria de Apuramento de Responsabilidade Financeira, o qual foi notificado as
entidades auditadas e aos responsaveis ali indicados para se pronunciarem sobre o seu teor. Seguiu-
se o estudo das respostas apresentadas, secundado pela elaborag¢do do presente Relatério, em que
as recomendacgdes enunciadas no ponto 2 surgem como coroldrio légico das conclusdes constantes
do ponto 1.3, elaboradas com base nos elementos reunidos durante a agao.

3 Constantes dos dossiers | a VI.
4 Lei n.°112/2017, de 29 de dezembro
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1.3. — PRINCIPAIS CONCLUSOES

9. A presente ARF teve a sua origem no expediente remetido pelo Municipio de Pedrégao Grande a este
Tribunal, que reporta o Contrato-Programa de Desenvolvimento Educativo, Cultural, Turistico e de
Marketing Territorial do Concelho de Pedrégao Grande — 2018, datado de 14/12/2017, celebrado com
a Pinhais do Zézere — Associac¢do para o Desenvolvimento.

70. Em consequéncia, foi determinada uma deslocagao aos Municipios de Pedrégao Grande (MPG), de
Figueiré dos Vinhos (MFV) e Castanheira de Pera (MCP), bem como a Pinhais do Zézere -
Associagdo de Desenvolvimento (APZ) com a intencdo de recolher elementos e esclarecimentos
acerca das relagGes entre esta Associa¢do e aqueles Municipios seus associados. Foi, ainda, incluido
no Ambito da presente a¢do o Municipio de Pampilhosa da Serra (MPS), uma vez que também detém
idénticas relagdes com a APZ.

77. Apds andlise das informacdes, esclarecimentos e documentagao remetida pelos auditados, verificou-
se, em sede de Relato, a ocorréncia de um conjunto de situagdes, a saber:

a. Transferéncia de verbas, nos anos de 2015 a 2018, dos Municipios para a APZ, em
condi¢cdes nao admitidas pelo RJAELPL, diploma que regula a participagdo dos
municipios em associa¢des natureza privada;

b. N3Zo sujeicdo dos contratos/protocolos, celebrados nos anos de 2015 a 2018 entre
os Municipios e a APZ, ao regime da contratagdo publica previsto no CCP;

c. N3o sujei¢do dos contratos/protocolos, celebrados nos anos de 2015 a 2018 entre
os Municipios e a APZ, a fiscalizagdo prévia do TC, quando a isso estavam obrigados;

d. Outorga de contratos/protocolos, nos anos de 2015 a 2018, entre os Municipios e a
APZ que visam essencialmente o recrutamento de pessoal, por recurso a entidade
terceira como forma de contornar as disposicdes legais relativas ao recrutamento de
pessoal nas autarquias locais;

e. Regularizacdo pelos MPG e MPS de situacdes de funciondrios que para eles
trabalhavam por intermédio da APZ e, como tal, sem vinculo juridico aos
municipios, em desrespeito pelos requisitos de aplicagdo do PREVPAP;

f.  Incumprimento pela APZ da obrigacao de prestagao de contas ao TC;

g. Intervencdo de autarca em processos administrativos, atos ou contratos nos quais
estava impedida, por neles ter interesses diretos ou indiretos, dando origem a
autoriza¢des de despesa sem conformidade legal;

h. Outras eventuais irregularidades financeiras decorrentes da celebracdo pelos
Municipios visados de contratos/protocolos com efeitos retroativos, sem montante
definidos e/ou cujos montantes s3o discrepantes com os valores constantes dos
respetivos documentos de suporte contabilistico.
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72. Da factualidade relatada foram evidenciadas situagdes passiveis, eventualmente, de constituir
infracdes financeiras sancionatdrias, nomeadamente as previstas nas alineas b), h), n) e |) do n.%1
art.° 65.° da LOPTC, bem como a infragdo processual prevista na alinea f) do artigo 66.° da LOPTC.

73. Procedendo-se ao necessdrio contraditério institucional e sendo citados os eventuais responsdveis
em sede de contraditério pessoal, foram rececionadas as alega¢cdes dos respondentes, que n3o
colocaram em causa os factos relatados, nem as justificagdes aduzidas se afiguram procedentes
para afastar as ilegalidades verificadas, mas apenas vieram acrescentar circunstincias que poderao
atenuar a culpa de alguns visados.

74. Nd@o obstante, no decurso da presente ARF, ocorreram alteragdes ao quadro legal vigente, que
configuram objetivamente leis posteriores mais favordveis, deixando agora certas condutas
anteriormente praticadas (e evidenciadas no Relato como eventualmente constitutivas de
responsabilidade financeira) de poder ser sancionadas por aplicagdo retroativa da norma
descriminalizadora (cfr. artigo 2.°, n.° 2 do Cédigo Penal, aplicdvel ao regime substantivo da
responsabilidade financeira sancionatéria nos termos do n.° 4 do artigo 67.° da LOPTC).

75. E o caso da alteracdo ao RJAELPL, promovida pela Lei do Orcamento de Estado para 2022 (Lei n.°
12/2022, de 27 de junho), nos termos da qual se operou uma mudanga do enquadramento juridico
das relagdes financeiras entre os Municipios e as associa¢des nas quais estes participem, deixando
de ter efeito util a qualificagdo da relagdo entre as entidades participantes e participada para efeitos
da atribuicdo de subsidios a exploragdo, permitindo-se agora a subsidiagdo, mesmo que sem
qualquer influéncia dominante, mediante a celebra¢do de contratos programa previstos no artigo
47.° do RJAELPL.

76. E também o que decorre da nova redagdo do n.° 1 do art.° 48.° da LOPTC, introduzida pela Lei n.°
27-A/2020, de 24 de julho, que aumenta o patamar do valor dos contratos dispensados de
fiscalizag@o prévia para €750.000.

77. Em conformidade, as condutas anteriormente praticadas, a que correspondiam as infracdes
financeiras evidenciadas no Relato decorrentes quer da violagdo do RJAELPL, quer do regime da
fiscalizagao prévia pelo TdC, nas versdes vigentes a data da pratica dos factos, deixam agora de
poder ser sancionadas, em virtude das modifica¢des legais que configuram objetivamente leis
posteriores mais favordveis. Assim, apesar de as despesas e os pagamentos realizados violarem as
leis vigentes a data da sua prética, ndao podem acarretar responsabilidade financeira sancionatdria.

78. Igualmente no decurso da presente ARF, foram recolhidos novos elementos, referentes aos anos de
2020 a 2022, que demonstram a situagdo atual das relagdes entre os Municipios visados e a APZ,
dos quais resulta que os Municipios deixaram de financiar a Associa¢do nos termos em que o faziam,
através da celebracdo de protocolos/contratos, passando agora a estar sujeitos ao pagamento de
quotas.
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79. Face a tal evidéncia de regularizagdo, sem prejuizo da reprovabilidade que as condutas praticadas
anteriormente merecem, as situa¢des de realizagdo de despesa ilegal por parte dos Municipios
encontram-se ultrapassadas.

20. Assim, em matéria de infra¢des financeiras apuradas, conclui-se que, face a prova recolhida, de facto
et de jure, os municipios, pelo recurso a uma associagdo de direito privado para a contratagao de
pessoal, se subtrairam a aplicagdo dos diplomas de direito publico reguladores da despesa publica
e do recrutamento de pessoal.

27. Subsistem, também, as infracdes imputadas aos MPG e MPS pela regularizagio de situagdes de
pessoas que para eles trabalhavam por intermédio da APZ, em desrespeito pelos requisitos de
aplicagdo do Programa de Regularizagdo Extraordindria dos Vinculos Precdrios, bem como a infracdo
imputada a Vice Presidente da CM de Pedrégao Grande, pela sua intervencdo em decisdes cruciais
no procedimento de recrutamento excecional para regularizagdo de vinculos precarios que culminou
com a integragcdo no mapa de pessoal do MPG de familiares seus, dando origem a autoriza¢des de
despesa sem conformidade legal.

22. E, no caso da APZ, subsiste ainda a infracdo imputada pela falta da prestac¢do de contas ao TdC com
referéncia aos exercicios de 2016 a 2018.
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2 — RECOMENDAGOES

23. Atenta a natureza das conclusdes antes expostas, constatou-se a existéncia de um conjunto de
desconformidades que justificam a formula¢do das recomendacdes a seguir elencadas, apesar de,
em sede de contraditério, ter sido feita consideragdo sobre as mesmas.

Ao presidente da dire¢ao da APZ:

e Diligenciar no sentido do cumprimento pela APZ das disposi¢des conjugadas dos artigos
5., n.°1, al. d), 51.° e 2.°, n.° 2 da LOPTC relativas a obrigatoriedade de prestacio de contas
a este Tribunal.

Ao Presidente da Cadmara Municipal de Pedrégao Grande:

e Promover o cumprimento do regime dos impedimentos, assegurando a isencdo e a
imparcialidade necessarias e exigidas, de modo a que nao exista participagao de érgdos e
agentes da administragdo em procedimentos administrativos, atos ou contratos em que
estejam pessoalmente interessados, de forma direta ou indireta.

Aos Presidentes das Camaras Municipais dos Municipios auditados:

e Garantir a regularidade das rela¢des financeiras entre o Municipio e a APZ, tendo em conta
o quadro legal em vigor, observando os condicionalismos previstos no RJAELPL para a
atribuicdo de subsidios a entidades participadas pelo Municipio, e implementar mecanismos
de controlo, transparéncia e accountability;

e Tomar as diligéncias necessdrias com vista a que os procedimentos de recrutamento de
pessoal sejam planeados e tramitados de acordo com os principios e regras previstos na
legislaco aplicdvel em matéria de recursos humanos, nomeadamente com respeito pelo
regime de preenchimento dos postos de trabalho, previsto no artigo 30.° e nos artigos 56.°
e seguintes, e da formacao do vinculo, previsto nos artigos 33.° e seguintes, todos da LTFP.

¢ Diligenciar no sentido de que sejam observadas as normas legais respeitantes a sujei¢ao dos
atos e contratos a fiscalizagdo prévia deste Tribunal constantes, em particular, dos artigos
45.°% 46.°, n.% 1, alineas b) e c), e 2, e 48.°, da LOPTC.
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3 — CONTRADITORIO

24. No ambito do exercicio do contraditério, consagrado nas normas constantes dos artigos 13° e n.° 6,
do artigo 61°, este ultimo aplicével por for¢a da remissdo constante do artigo 67.°, n.° 3, todos da Lei
de Organizag3o e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)5, foram citados os responséveis da
Pinhais do Zézere — Associagdo para o Desenvolvimento (APZ), do Municipio de Pedrégao Grande
(MPG), do Municipio de Figueiré dos Vinhos (MFV), do Municipio de Castanheira de Pera (MCP) e
do Municipio de Pampilhosa da Serra (MPS), nas geréncias de 2015 a 2018, bem como o Presidente
da Dire¢do da APZ e os Presidentes de Cdmara dos Municipios visados em exercicio, para se
pronunciarem relativamente as situa¢des mencionadas no Relato de Auditoria de Apuramento de
Responsabilidade Financeira, tendo sido exercido esse direito, em contraditério pessoal e

institucional:

Pinhais do Zézere — Associag3o para o Desenvolvimento (APZ)

Situagdo na entidade

Periodo de
responsabilidade

Observacgoes

Institucional — Presidente da Dire¢do da APZ

Pronunciou-se em
contraditério

Valdemar Gomes Fernandes
Alves

Presidente da Dire¢3o da
APZ

Vogal da Dire¢do da APZ

abril de 2017 a junho
de 2020

maio de 2014 a abril
de 2017

Apresentou
contraditério pessoal

José Alberto Pacheco Brito Dias

Vogal da Dire¢ao da APZ

maio de 2014 a junho
de 2020

Apresentou
contraditério pessoal

Isabel Alexandra Lopes dos
Santos Tomé

Vogal da Dire¢do da APZ

maio de 2014 a junho
2020

Apresentou
contraditério pessoal

Alda Maria das Neves Delgado
Correia de Carvalho

Vogal da Dire¢ao da APZ

novembro de 2017 a
junho de 2020

Apresentou
contraditério pessoal

Anténio da Conceicdo Henriques
David

Vogal da Dire¢do da APZ

abril de 2017 a junho
de 2020

Nao apresentou
alegacdes

Rui Manuel Almeida e Silva

Vogal da Dire¢ao da APZ

abril de 2017 a junho
de 2020

Apresentou
contraditério pessoal

Jorge Manuel Fernandes de Abreu

Presidente da Dire¢3o da
APZ

Vogal da Dire¢do da APZ

maio de 2014 a abril
de 2017

Apresentou
contraditério pessoal

5 Lei n® 98/97, de 26 de agosto, objeto de sucessivas altera¢des e republicada pela Lei n° 20/2015, de 09 de marcgo,
posteriormente alterada pela Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro, pela Lei n.° 2/2020, de 31 de margo (LOE 2020), pela

Lei n.° 27-A/2020, de 24 de julho, e pela Lei n.° 12/2022, de 27 de junho (LOE 2022).
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Pinhais do Zézere — Associagdo para o Desenvolvimento (APZ)

Periodo d
Situagdo na entidade erioco e Observacoes
responsabilidade
abril de 2017 a junho
de 2020
. - maio de 2014 a Apresentou
Fernando José Pires Lopes Vogal da Dire¢ao da APZ L
outubro 2017 contraditério pessoal
io de 20 A t
Jodo Manuel Gomes Marques Vogal da Dire¢do da APZ malo de 2014 a presen cl>u.
outubro 2017 contraditério pessoal

Municipio de Pedrégio Grande (MPG)

Situagdo na Periodo de

entidade responsabilidade Observagbes

Pronunciou-se em

Institucional — Presidente da Camara Municipal .
contraditério

Apresentou
contraditério pessoal e
Valdemar Gomes Fernandes ) A 01/01/2015 a 31/12/2018 P
Alves Presidente da Camara| (mandatos 2013-17 e |subscreveu o
2017-21) contraditério
institucional
Maria Margarida David Lopes 01/01/2015 a 31/12/2018 Apresentou
Vereadora (mandatos  2013-17 e -
Guedes contraditério pessoal
2017-21)
o . o1/o1/2015 a 2017 Apresentou
Anténio da Silva Pena Vereador (mandato 2013-17) o
contraditério pessoal
Apresentou
01/01/2015 a 2017 contraditério pessoal e
Bruno Miguel Antunes Gomes  Vereador (mandato 2013-17) subscreveu o
contraditério
institucional
Apresentou
contraditério pessoal e
. 01/01/201 a 201
José Antunes Graga Vereador [01/2015 7 lsubscreveu o
(mandato 2013-17) s
contraditério
institucional
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Municfpio de Pedrégao Grande (MPG)

Situagdo na
entidade

Periodo de
responsabilidade

Observacoes

Nao apresentou

Paulo Alexandre de Carvalho e Vereador 01/01/2015 a 2017 i
Silva (mandato 2013-17) a1egacoes
Apresentou
Jodo Manuel Gomes Marques Vereador 2017 2 31/12/2018 (P o
(mandato 2017-21) contraditério pessoal
Apresentou
Nelson David Fernandes Vereador 2017 2 31/12/2018 (P

(mandato 2017-21)

contraditério pessoal

Raul José Piedade Baptista Garcia

Vereador

2017 a 31/12/2018
(mandato 2017-21)

Apresentou
contraditério pessoal

Carlos Manuel dos Santos David

Vereador

2017 a 31/12/2018
(mandato 2017-21)

Apresentou
contraditério pessoal

Municfpio de Figueiré dos Vinhos (MFV)

Situagdo na entidade

Periodo de
responsabilidade

Observacoes

Institucional — Presidente da Cam

ara Municipal

Pronunciou-se em
contraditério

Jorge Manuel Fernandes Abreu

Presidente da Camara

01/01/2015 a 31/12/2018
(mandatos 2013-17 e
2017-21)

Apresentou
contraditério pessoal e
subscreveu o
contraditério
institucional

José Manuel Fidalgo D' Abreu
Avelar

Vereador

01/01/2015 a 31/12/2018
(mandatos 2013-17 €
2017-21)

Apresentou
contraditério pessoal
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Municfpio de Figueiré dos Vinhos (MFV)

Periodo de
Situagdo na entidade " Observacoes
responsabilidade
Apresentou
01/01/2015 a 31/12/2018 |contraditério pessoal e
Manuel Conceig3o Paiva Vereador (mandatos 2013-17 € subscreveu o
2017-21) contraditério
institucional
Apresentou
01/01/2015 a 31/12/2018 |contraditdrio pessoal e
Marta Inés Dinis Bras C. [o1/2015a 31/12] P
Vereadora (mandatos 2013-17 e subscreveu o
Fernandes L
2017-21) contraditdrio
institucional
. . . o1/01/2015 a 13/10/2017 |Apresentou
Rui Manuel Almeida e Silva Vereador [01/2015 3 13/10/2017 - Ap .
(mandato 2013-17) contraditério pessoal
Apresentou
. contraditério pessoal e
Carlos Alberto David Santos 14/10/2017 a31/12/2018 P
Vereador subscreveu o
Lopes (mandato 2017-21) s
contraditério
institucional
s . 14/10/2017 a31/12/2018 |Apresentou
Luis Filipe Antunes da Silva Vereador 4/10/2017 2 31/12/ P -
(mandato 2017-21) contraditério pessoal
Apresentou
01/01/2015 a 31/12/2018 |contraditério pessoal e
José Adelino da Silva Sardinha  |Vereador (mandatos 2013-17 e subscreveu o
2017-21) contraditério
institucional
01/01/2015 a 31/12/2018
. . [o1/2015a31/12/ Nao apresentou
Amandio Manuel Ideias Mendes [Vereador (mandatos 2013-17 € "~
alegacdes
2017-21)
Apresentou
contraditério pessoal e
. 14/10/2017 a 31/12/2018
Isabel Maria Marques do Rego  |Vereador 4/10/2017a 3112/ subscreveu o
(mandato 2017-21) o
contraditério
institucional
Apresentou
Vereadora (em 01/01/2015 a 31/12/2018 [contraditério pessoal e
Maria José Henriques Napoledo |sbstituicao) (mandatos  2013-17 e [subscreveu o
2017-21) contraditério
institucional




TRIBUNAL DE

CONTAS

Municfpio de Figueiré dos Vinhos (MFV)

Periodo de

Situagdo na entidade ek

Observacoes

ereador (em

Rui Jorge Mendes Reis dos
substituicdo)

Santos Alves

01/01/2015 a 13/10/2017 |Apresentou
(mandato 2013-17) contraditério pessoal

Municipio de Castanheira de Pera (MCP)

Situagdo na Periodo de

entidade responsabilidade Observagdes

Pronunciou-se em

Institucional — Presidente da Cdmara Municipal s
contraditério

Apresentou
contraditério pessoal
em conjunto com o
contraditério
institucional

Alda Mari N Del
da Maria das Neves Delgado Presidente da Camara 23/10/2017 a 31/12/2018
Correia de Carvalho (mandato 2017-21)

Apresentou
contraditério pessoal e
subscreveu o
contraditério
institucional

Anténio Manuel Henriques Vereador 23/10/2017 a 31/12/2018
Antunes (mandato 2017-21)

Apresentou
contraditério pessoal e
subscreveu o
contraditério
institucional

23/10/2017 a 31/12/2018

Gongalo Abilio Alves Lopes Vereador
(mandato 2017-21)

Apresentou
contraditério pessoal e
subscreveu o
contraditério
institucional

23/10/2017 a 31/12/2018

Joao Miguel das Neves Graga Vereador (mandato 2017-21)

Apresentou
contraditério pessoal e
subscreveu o
contraditério
institucional

23/10/2017 a 31/12/2018

Nuno Oscar Lopes Tomés Vereador
(mandato 2017-21)

Apresentou
contraditério pessoal e
subscreveu o
contraditério
institucional

o1/o1/2015 a 22/10/2017

Fernando José Pires Lopes Presidente da Cdmara
(mandato 2013-17)
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Municipio de Castanheira de Pera (MCP)

Situagdo na
entidade

Periodo de
responsabilidade

Observacoes

Miguel José Barjona de Tomédz
Henriques

Vereador

o1/o1/2015 a 22/10/2017
(mandato 2013-17)

Apresentou
contraditério pessoal e
subscreveu o
contraditério
institucional

Pedro Manuel Alves da Graga

Vereador

o1/o1/2015 a 22/10/2017
(mandato 2013-17)

Apresentou
contraditério pessoal e
subscreveu o
contraditério
institucional

Telmo Carlo Pires Verds Almeida
Joaquim

Vereador

o1/o1/2015 a 22/10/2017
(mandato 2013-17)

Apresentou
contraditério pessoal e
subscreveu o
contraditério
institucional

Ana Paula Pires dos Santos Neves

Vereadora

o1/o1/2015 a 22/10/2017
(mandato 2013-17)

Faleceu

Municfpio de Pampilhosa da Serra (MPS)

Situagdo na
entidade

Periodo de
responsabilidade

Observacgoes

Institucional — Presidente da Cdmara Municipal

Pronunciou-se em
contraditério

José Alberto Pacheco Brito Dias

Presidente da Camara

01/01/2015 a 31/12/2018
(mandatos 2013-17 e
2017-21)

Apresentou
contraditério pessoal
em conjunto com o
contraditério
institucional

01/01/2015 a 31/12/2018

Apresentou
contraditério pessoal

Tomé

2017-21)

Jorge Alves Custédio Vereador (mandatos 2013-17 € em conjunto com o
2017-21) contraditério
institucional
Apresentou
lsabel Alexandra dos Santos 01/01/2015 a 31/12/2018 contrad.itério pessoal
Vereadora (mandatos 2013-17 e em conjunto com o

contraditério
institucional

7
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Municfpio de Pampilhosa da Serra (MPS)

Situag3o na Periodo de ST
entidade responsabilidade
Apresentou
01/01/2015 a 31/12/2018 |contraditério pessoal
Carlos Manuel Nunes Alegre Vereador (mandatos 2013-17 € em conjunto com o
2017-21) contraditério
institucional
Apresentou
01/01/2015 a 31/12/2018 |contraditério pessoal
Jodo dos Santos Alves Vereador (mandatos 2013-17 e em conjunto com o
2017-21) contraditério
institucional

25. As alegacdes® foram rececionadas no prazo fixado, apds prorrogagdes, e tomadas em consideracgdo

26.

na elaboragdo do presente Relatério, encontram-se nele sumariadas ou transcritas sempre que tal
se haja revelado pertinente.

No caso da APZ, além do contraditério institucional subscrito pelo Presidente da Dire¢ao da APZ7,
pronunciaram-se os demais membros integrantes daquele érgdo social da APZ. Contudo, como
estes responsdveis foram igualmente citados noutras qualidades, enquanto responsdveis das
demais entidades envolvidas na presente Auditoria, apresentaram os seus contraditérios pessoais
em ambas as qualidades.

27. O contraditério institucional apresentado pelo MPG8 é sustentado essencialmente em argumentos

muito semelhantes aos apresentados pela APZ, e quanto ao contraditério pessoal apresentado pelos
membros do érg3o executivo do MPG verifica-se que o Presidente da Camara, Valdemar Gomes
Fernandes Alves, e os vereadores, Bruno Miguel Antunes Gomes e José Antunes Graga,
apresentaram? alegacdes idénticas as apresentadas, ao nivel institucional, pela APZ e pelo MPG. Por
seu turno, a Vice Presidente da CM de Pedrégao Grande ™ subscreveu também a defesa apresentada
pelo MPG mas, sobre a matéria enunciada no ponto 3.5.1 do Relato, por ser af a Unica visada,
apresentou pronuncia individual. Também o vereador Nelson David Fernandes veio apresentar
pronuncia individual, relativamente as delibera¢des de 14.12.2017, 25.10.2018 e 28.12.2018, assim
como os vereadores Anténio da Silva Pena, Jodo Manuel Gomes Marques e Raul José Piedade Batista
Garcia o fizeram na qualidade de vereadores sem pelouro relativamente aos respetivos mandatos.
O responsével Carlos Manuel dos Santos David apresentou também contraditério pessoal ainda que
reconheca que o Relato n3o lhe imputa qualquer responsabilidade.

6 Volumes VI e VII, a fls 1481 a 2097 do processo.
7 A APZ é representada por advogado.

8 O MPG ¢ representado por advogado.

9 Todos representados por advogado.

'© Representada por advogado.
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28. O contraditério institucional apresentado pelo MPS™ foi subscrito, a titulo de contraditério pessoal,
por todos os membros do érgao executivo.

29. Também no caso do MCP todos os membros do 6rgao executivo aderiram na integra e sem reservas,
a titulo de contraditério pessoal, ao contraditério institucional apresentado™.

30. J4 no caso do MFV' apenas alguns dos membros do 6rgao executivo aderiram, na integra e sem
reservas, ao contraditério institucional, designadamente Jorge Manuel Fernandes Abreu (PCM em
exercicio), Manuel Conceigao Paiva, Marta Inés Dinis Bras C. Fernandes, Carlos Alberto David Santos
Lopes, José Adelino da Silva Sardinha, Isabel Maria Marques do Rego e Maria José Henriques
Napoledo (todos Vereadores). Além dos responsdveis mencionados, apresentaram prontncia
individual Rui Manuel Almeida e Silva, Luis Filipe Antunes da Silva, Rui Jorge Mendes Reis dos
Santos Alves e José Manuel Fidalgo D' Abreu Avelar.

37. A par das mencionadas alegagdes, as entidades citadas juntaram um parecer jurfdico subscrito pelos
Prof. Doutores | e K, para o qual remetem a defesa da conformidade legal da conduta adotada e no
qual alegam a auséncia de fundamento para efetivar a sua responsabilidade sancionatéria.

" Representado por advogado.
'2 Representado por advogado.
'3 Representada por advogado.
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4—DOS FACTOS

4.. A PINHAIS DO ZEZERE — ASSOCIAGAO PARA O DESENVOLVIMENTO: CARATERIZAGAO E
PRINCIPAIS ATIVIDADES DESENVOLVIDAS

32. A APZ foi constituida por escritura publica em 09/04/1994 (publicada em Didrio da Repiublica em
25/06/1994, /I Série, n.° 145)'4, enquanto associa¢do sem fins lucrativos, por tempo indeterminado,
tendo a sua sede e funcionamento em Castanheira de Pera.

73. De acordo com aquela escritura publica, participaram da sua constitui¢do trés pessoas coletivas de
direito publico - o MPG's (representado naquele ato por Mdrio Coelho Fernandes), o MFV™®
(representado naquele ato por Fernando Manuel da Conceicdo Manata) e o MCP"7 (representado
naquele ato por Pedro Manuel Barjona de Tomds Henriques) - e nove pessoas singulares. O MPS™®
veio aderir 3 APZ posteriormente.

34. Por escritura publica celebrada em 20/09/2002 (publicada em Didrio da Repiiblicaem 08/11/2002,
111 Série, n°® 258)'9, foi promovida uma alteragdo aos estatutos, nomeadamente foram alterados os
artigos 1° e 11° e foi aditado novo artigo — o artigo 2.°:

Art. 1.°: foi acrescentado que a APZ desenvolverd a sua atividade também no concelho da
Pampilhosa da Serra;

Art. 2.°: a associacdo tem a sede no concelho de Castanheira de Pera e poderd mudar para
qualquer concelho da sua area de intervencao;

Art. 11.° foi alterado no sentido de alargar a abrangéncia do Conselho Ativo a Pampilhosa da
Serra.

35. O objeto da APZ foi fixado na «promogado do desenvolvimento socioecondmico e cultural da regido,
de uma forma integrada, através do aproveitamento e rentabilizacdo dos seus recursos enddgenos,
promovendo a participagcdo e integragdo da comunidade», e, ainda, «na elaboracdo e promogao de
estudos e projetos, bem como a atuagdo no dmbito do desenvolvimento local e regional, em
cooperagdo com outras entidades piiblicas e privadas que prossigam o mesmo firms.

36. De acordo com os estatutos fixados aquando da sua constitui¢do:
a) Os associados tém a categoria de membros efetivos e honordrios (cf. art. 3° dos Estatutos
iniciais);

4 Anexo B do relato.

'S Por deliberagdo da AM, tomada em reunido ordindria realizada no dia 25/02/1994, foi aprovada por unanimidade a
proposta para “integrar a Associagdo Pinhais do Zézere” (ata constante do anexo C do relato);

16 Por deliberacdo da AM, tomada em reunido ordindria realizada no dia 25/02/1994, foi aprovada por unanimidade a
proposta para “integrar a Associa¢do Pinhais do Zézere, Associagdo para o Desenvolvimento (a constituir abrangendo as
areas dos concelhos de Figueir6 dos Vinhos, Castanheira de Pera e Pedrégido Grande) conforme art.° 39.° h) do n° 2 do
Dec.- Lei 100/84, de 29 de Marco, e redagdo da Lei 18/91, de 12 de Junho” (ata constante do anexo C do relato);

7 Por deliberagdo da AM, tomada em reuni3o ordindria, realizada no dia 14/02/1994, foi aprovada por unanimidade a
“integragdo do Municipio numa Organizac¢do Associativa para o Desenvolvimento” (ata constante do anexo C do relato);
8 Por deliberacdo da AM, tomada em reunido extraordindria, realizada no dia 12/02/2002, foi aprovada por unanimidade
a proposta de ratificagdo da decisdo tomada em reunido da Cdmara Municipal do dia 19/01/2002 relativamente a
possibilidade de o Municipio “poder integrar a Pinhais do Zézere - Associagdo de Desenvolvimento” (ata constante do
anexo C do relato).

'9 Anexo B do relato.
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b) Os associados ficam obrigados ao pagamento de uma joia inicial e de uma quota anual,
alterdveis por deliberacdo da Assembleia Geral (cf. art. 4° dos Estatutos iniciais).

c) Os érgdos sociais s3o a Assembleia Geral (AG), composta pelos membros efetivos, sendo a
mesa da mesma composta por 1 presidente e 2 secretdrios, a Dire¢do, composta por 1
presidente e 4 vogais, o Conselho Fiscal (CF), composto por 1 presidente e 2 vogais e o
Conselho Ativo, composto por todos os membros honorarios, bem como por representantes
de instituicdes e/ou entidades com jurisdi¢do ou interven¢do no espaco fisico dos concelhos
de Castanheira de Pera, Figueir6 dos Vinhos e Pedrégao Grande. Os 6rgaos sociais s3o eleitos
por mandatos de 2 anos.

37. Constituem receitas da APZ (cf. art. 12° dos Estatutos iniciais):

i As quotas e joias fixadas pela AG;

il.  As contribui¢des extraordindrias;

/iii.  Quaisquer subvencdes, proventos, fundos, donativos ou legados que lhe venham a ser
atribuidos;

iv.  Receitas provenientes da organizagao de atividades e prestagao de servigos;

v. O produto de empréstimos contraidos junto de entidades autorizadas a concessao de
créditos;

vi.  Quaisquer outras receitas permitidas por lei.

38 Em reunido da AG, realizada em 22/04/1995, foi aprovado o Regulamento Interno?° e, entre outros

assuntos, € incluido um ponto na ordem de trabalhos relativo ao sistema de quotizagao.

79. Analisada a ata daquela reunido, verifica-se que n3o resulta a fixagdo de qualquer montante de quota

40.

ou joia aos membros, apenas dispondo o Regulamento Interno que “constituem deveres dos
membros efetivos (...) participar nas despesas de funcionamento da Associagido mediante o
pagamento de joia de admissdo e das quotas que forem fixadas pela Assembleia Geral’ (cf. art. 5.°,
n.°1, al. b)).

Sobre esta questdo, esclareceu o Presidente da Dire¢do da APZ?' que o facto é que a AG ni3o definiu
os valores para essa joia e quota, pelo que n3o era cobrado, a esse titulo, qualquer valor aos
associados.

47. No entanto, mais recentemente, foi dado conhecimento a este Tribunal de que, em resultado da

42.

presente auditoria, “por proposta da Direcdo e aprovado em Assembleia Geral, de 09/11/2020,
foram definidos os valores a cobrar a titulo de joia cinquenta euros (50.00€) e quota anual doze
euros/ano (12€/ano) 2.

No que respeita ao funcionamento da APZ, verifica-se que:
e A AG compete deliberar sobre os Estatutos e Regulamento Interno, eleger os demais érgaos
sociais da APZ (mesa da AG, Direcao e CF) e destitui-los, aprovar o Or¢camento, o Plano de
Atividades e o Relatério e Contas apresentados pela Dire¢do, determinar a dissolu¢do da

20 Anexo B do relato.
21 Oficio n.° 13553/2019, de 28/08.
22 Oficio n.° 3134/2021, de 26/02, a folhas 2098 do processo (volume VIII).
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Associag3o, deliberar sobre a admissdo de novos membros e sobre a adesao da APZ a outras
instituicdes de cardter associativo e, ainda, estipular os valores decorrentes da prestagao de
servicos a comunidade;

e A Dire¢do compete representar a APZ, executar a sua atividade de acordo com o Plano de
Atividades aprovado pela AG, dirigir os servicos e administrar os bens, contratar pessoal e
fixar as respetivas condicdes de trabalho, estabelecer protocolos de colaboragdo com outras
entidades e praticar todos os atos convenientes para a prossecucdo dos fins da Associagao;

e Ao CF compete examinar a escrita?, emitir parecer sobre o Relatério e Contas, o Plano de
Atividades e o Orcamento, bem como sobre qualquer consulta que lhe seja apresentada pela
Direcdo, e aprovar as prestagoes de servicos eventuais, assim como outro tipo de despesas.

43. Quanto a composicdo dos 6rgaos sociais da APZ?4, no biénio 2017/2019%:

23 Entenda-se, contabilidade.

24 Cf. Ata de posse da AG para o biénio 2017/2019, de 23/02/2017, e Ata da AG de 05/04/2017, que constituem o Anexo D
do relato.

25 A data da notificagdo do Relato nio existia informacio disponivel relativamente a eleicio e composicio dos érgios
sociais da APZ para o periodo subsequente.

* pessoas singulares que, ainda que integrem(ou tenham integrado) érgaos autdrquicos, ndo se demonstrou que
intervenham na qualidade de representantes de qualquer entidade publica.
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[ ]

CONTAS

ASSEMBLEIA GERAL
(mesa)

Fernando Manuel da
Conceicdao Manata*

CONSELHO FISCAL

Arnaldo Rodrigues Mendes
dos Santos *

Presidente do MCP
(Alda Maria Neves Delgado
Correia de Carvalho)

Presidente do MFV
(Jorge Manuel Fernandes de
Abreu)

Presidente do MPS Dias
(José Alberto Pacheco Brito)

VOGAIS
Anténio da Concei¢do

Henriques David*

Isabel Alexandra Lopes dos
Santos Tomé*

Rui Manuel de Almeida e
Silva *

Suplente: Manuel da
Conceicao Paiva *

Ana Paula Pires Santos
Neves*

Suplente: Telmo Alexandre
Ferreira dos Santos Gomes
Alves *

Marta Inés Dinis Bras
Cardoso Fernandes *

Suplente: José Nunes Graca

SECRETARIO

(N3o aplicavel)

Jorge Alves Custédio*

Sandra Sofia Miguel Chora
Custédio *

44. Relativamente ao biénio 2020/2022, foi prestada informag3o?® no sentido de que, em reunido da AG

realizada em 09/11/2020%, n3o foi apresentada qualquer lista para a eleicdo dos érgdos sociais,
mantendo-se, portanto, em fung6es os anteriormente eleitos.

45. Perante os elementos que se sintetizaram acima, verifica-se que a direcdo é composta pelos

Presidentes dos Municipios participantes, sendo o Presidente da Dire¢3o o Presidente do MPG.

delegado (G), que indicou o seguinte?®:

26 Oficio n® 10050/2022, de 27/07/2022, a folhas 2101 do processo (volume VIII).

27 Cf. Ata da AG de 09/11/2020.

46. De acordo com a informac@o recolhida, a APZ tem, ainda, um Coordenador da Associa¢do/Diretor

28 As informagdes foram recolhidas em reunido tida aquando da desloca¢do da equipa de auditoria, em servico externo, a
Pedrégdo Grande, tendo sido confirmadas pelas evidéncias recolhidas.
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a) Quanto ao funcionamento da APZ esclareceu que esta dispde de 7 trabalhadores (“ntcleo
duro”) que asseguram o seu regular funcionamento, sendo os mesmos recrutados e
remunerados pela APZ, entre os quais o préprio.

b) A sede da associa¢do funciona no concelho de Pedrégdo Grande, em instalacdes cedidas
gratuitamente pelo MPG, com 5 trabalhadores e o Coordenador da Associagao/Diretor
delegado, e tem uma delegacgao regional em Figueiré dos Vinhos, em instalagdes também
cedidas gratuitamente pelo MFV e onde estd apenas um trabalhador. Fez ainda referéncia
a uma delegacdo no concelho de Pampilhosa da Serra que, como n3o tem funcionamento
permanente, ndo tem, por isso, um trabalhador de modo permanente®.

c) Quanto aos titulares dos érgaos sociais da APZ, nao auferem quaisquer remuneragdes.

d) Além daquele “nticleo duro”, existe um conjunto de pessoas que s3o contratadas (em regra,
com vinculos de 6 meses a um ano) em fung¢do das necessidades dos associados para o
desenvolvimento de determinadas atividades e da oferta de meios disponivel no mercado.

e) De entre as valéncias da Associa¢do destacou as que a seguir se enumeram:

i. Gabinete de Acdo Local (GAL) Pinhais do Zézere - tem como objeto a definicdo e
implementagao de uma estratégia de desenvolvimento prépria designada por Estratégia
de Desenvolvimento Local (EDL), delineada no ambito do Programa de
Desenvolvimento Rural (PDR Continente) e da abordagem LEADER para o
desenvolvimento local, realizada pelo Grupo de A¢do Local, cujos parceiros atravessam
as diversas dreas socioeconémicas locais.

/i.  Apoios e incentivos do PDR2020 — A APZ promove a divulgagao junto da populagio de
varios apoios, como o SI2E - Sistema de Incentivos ao Empreendedorismo e ao
Emprego;

iii. Gabinete de Insercdo Profissional (GIP) - O Instituto de Emprego e Formagao
Profissional (IEFP) dispde de um GIP promovido pela APZ, credenciada para prestar
apoio a jovens e adultos desempregados no seu percurso de inser¢3o ou reinser¢ao no
mercado de trabalho.

/v. Bolsa de Terras - A Pinhais do Zézere estd autorizada para a prética de atos de Gest3o
Operacional (GeOP) desta Bolsa.

v. Limpeza florestal — A APZ colabora com os Municipios nos trabalhos de limpeza de
terrenos e florestas, disponibilizando pessoal para o efeito (cantoneiros).

vi. Apoio ao Agricultor — através do Balcdo do Agricultor/Parceldrio, presta informagao
acerca de apoios a agricultura e transformagao fundidria.

f) Além daquelas valéncias, explicou que a APZ contratualiza com os quatro municipios
associados a execucdo de atividades e projetos de interesse municipal, que pressupdem a
centralizagdo dos meios (humanos e técnicos) pela APZ e a sua disponibilizagao a cada um
dos municipios, consoante as necessidades.

47. Face ao que se expds, é de concluir:

29 Cf. Dossiers Il e IV.
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Quanto a questdo da admissibilidade da participagdo do MPG (e, por maioria de razao,
também dos MFV, MCP e MPS) na APZ, salienta-se que, considerando os anos de ades3o dos
Municipios @ APZ (1994 e 2002) e os regimes juridicos aplicdveis a data, no tocante as
associagoes, tal possibilidade era expressamente permitida aos Municipios pela al. h) do n°® 2
do art.39.%°da Lei n®100/84, de 29/03, e no que reporta ao regime titulado pela Lei n®169/99,
de 18/09, pela previsdo da al. m) do n° 2 do art. 53.° e da al. j) do n® 2 do art. 64.°%".

Quanto a natureza juridica da APZ e se a mesma pode ser considerada como uma entidade
ou organismo legalmente existente para efeitos da al. 0) do n® 1 do art. 33.° do RJAL3?, podera
concluir-se que a mesma é uma associagdo de direito privado sem fins lucrativos, sujeita ao
regime geral das associagdes estabelecido no Cédigo Civil (CC), cujos associados sdo pessoas
singulares e coletivas, de natureza publica e privada;

N3o tendo quotas atribuidas a cada um dos seus associados, n3o era possivel determinar qual
o peso da participagao de cada entidade na associagdo e os seus contributos para o patriménio
social da mesma. No entanto, mais recentemente, esta situagdo foi regularizada através da
fixacao pela AG, em 09/11/2020, dos valores de joia e quota anual “dando assim cumprimento
a obrigatoriedade de especificacdo de forma suficiente dos contributos dos associados”3

3° O normativo citado dispde que: «2 - Compete ainda a assembleia municipal, sob proposta ou pedido de autorizagdo da
cdmara: Autorizar o municipio a integrar-se em associagoes e federagdes de municipios, a associar-se com entidades
plblicas e a participar em empresas de 4mbito municipal ou regional que prossigam fins de reconhecido interesse piiblico
local e se contenham dentro das atribuicdes definidas para o municipios.

3' O normativo citado dispde que: «2 - Compete & cdmara municipal no dmbito do planeamento e do desenvolvimento:
(..-) j) Criar ou participar em associagdes de desenvolvimento regional e de desenvolvimento do meio rurals.

32Regime Juridico das Autarquias Locais (doravante RJAL) aprovado em anexo a Lei n® 75/2013, de 12 de setembro, objeto
de sucessivas alteragdes, na redagdo mais recente dada pela Lei n® 50/2018, de 16/08.

33 Oficio n.° 3134/2021, de 26/02, a folhas 2098 do processo (volume VIII)
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4.2. FINANCIAMENTO

48. No que respeita ao sistema de quotizagdo da APZ, conforme ja foi referido anteriormente, apesar de

49.

constar dos seus Estatutos que uma das fontes de financiamento daquela Associag3o é o pagamento
de joia e quotas pelos associados, foi prestada informagdo no sentido de que, por delibera¢do da
AG, n3o se estabeleceram os respetivos valores34 nos anos aqui em anélise (2015 a 2018).

Nesta conformidade, com os elementos de que os municipios aderentes dispunham sobre as
obrigacdes que sobre eles recaiam na qualidade de associados da APZ, pela sua indefinicdo, ndo
permitiam prever, e antever, quais os encargos que iriam assumir com a sua associac¢do a entidade
em causa, nem se a assuncao desses encargos configuraria uma verdadeira quota ou um apoio
financeiro de outra natureza, nomeadamente para despesas de funcionamento.

50. Também quanto a participacdo de privados na APZ, porque n3o contribuiam financeiramente por

ndo terem sido fixadas quotas, poderia significar apenas a tentativa de ‘adulteracdo’ da natureza
juridica da entidade, isto é, a sua participagdo na associagdo poderia revelar-se meramente ficticia,
por forma a associa¢do ndo ter natureza exclusivamente publica, situacdo que se verificaria caso
fosse exclusivamente participada por Municipios. Ora, se o objetivo da APZ e dos Municipios era o
de envolver entes privados na atividade de promoc3o e desenvolvimento territorial (e por isso
recorreram a uma associagao de direito privado e ndo a uma entidade puramente publica) questiona-
se a necessidade de serem os Municipios a assegurar, quase na integra, o financiamento duma
associagdo privada.

57. Verificou-se, no entanto, que, no decurso da presente ARF, a situacdo foi regularizada pois “por

proposta da Diregdo e aprovado em Assembleia Geral, de 09/11/2020, foram definidos os valores a
cobrar a titulo de joia cinquenta euros (50.00€) e quota anual doze euros/ano (12€/ano) dando
assim cumprimento a obrigatoriedade de especificacdo de forma suficiente dos contributos dos
associados”®. Ainda assim, perante os valores fixados, meramente simbdlicos, o contributo dos
associados n3o serd bastante para assegurar os custos de funcionamento da associa¢ao®.

52. Acresce que, pela consulta, neste Tribunal, dos processos de verificagdo interna de contas ou

relatérios e contas (VIC) dos quatro Municipios, nos anos em apreciagao, constata-se que nenhum
deles incluiu a APZ no mapa das participagdes da entidade?.

340 Presidente da Dire¢do da APZ, através do Oficio n.° 13553/2019, de 28/08/2019, declarou: “No respeitante ao sistema
de quotizagdes e ndo obstante os estatutos da Associagdo no seu artigo quinto, estar previsto o pagamento de uma joia
inicial e uma quota anual, o facto é que a Assembleia Geral nunca definiu os valores para essa joia e quota, pelo que ndo
€ cobrado qualquer valor aos associados”.

35 Oficio n.° 3134/2021, de 26/02

36 Conforme resulta da informac3o prestada pela APZ, através do Oficio n.° 10050/2022, de 27/07 (fls. 2101 do processo),
nos anos de 2021 e 2022 (até 30 de junho), os valores arrecadados a titulo de quotas perfizeram os montantes de €180 e
€60, respetivamente.

37 Documento de remessa obrigatéria a este Tribunal nos termos da Resolugdo n® 6/2013 — 2* Secgdo, que altera a
Resolugdo n° 4/2011 — 22 Sec¢do — Instrugdes para a organizagao e documentagdo das contas das autarquias locais e
entidades equiparadas abrangidas pelo POCAL (cf. al. a) do n.°4 do ponto ii).
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53. Ora, devendo as entidades publicas participantes, a que se refere a Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto®,
qualquer que seja o valor da respetiva participagdo, enviar, conjuntamente com os respetivos
documentos de prestacdo de contas, o mapa das participacdes da entidade devidamente
preenchido, a sua falta podera configurar a infragao processual prevista na alinea f) do artigo 66.°
da LOPTC.

54. Quanto as efetivas formas de financiamento da APZ pelos Municipios participantes, nos anos de
2015 a 2018, resulta da informacdo recolhida, essencialmente dos protocolos e outros instrumentos
que preveem a transferéncia de verbas dos Municipios3® para aquela associagcdo e dos mapas de
conta corrente da despesa recolhidos#°, o quadro que se segue:

Protocolos/
Municipio Contratos-
Programa

Montantes (€)

Receitas
APZ (€)

Anos de

vigéncia .
g Protocolo Compromissos Pagamentos

° 2018
o
= I
€ (celebrado Até 64.300 64.300 64.300 64.300
2 em
S 22/09/2018)
k)
3
A 2017
€ (celebrado
o Até 89.300 89.300 89.300 89.300
£ em
>
B 19/05/2017)
5 3
S
Ao 2016
5 (celebrado )
o Até 31.300 31.300 31.300 31.300
1& em
g 19/10/2016)
e
(=
] 2015
]
5 I
] (celebrado Até 36.000 36.000 36.000 36.000
8 em
[e]
a 24/09/2015)
< © Y s 2015
2 9 lebrad
s & o 9 (celebrado .
§ 0 318 em Indefinido 9.965 9.965 9.700
o O U
£ Y < | 16/07/2015)

38 Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participacdes Locais (doravante RJAELPL), aprovado pela Lei n°
50/2012, de 31 de agosto, objeto de sucessivas alteragbes, na redagdo mais recente dada pela Lei n.° 12/2022, de 27 de
junho

39 Protocolos e Contratos constantes do Anexo E do relato.

4° Anexo F do relato.

27



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

Protocolos/ Montantes (€)

. Anos de Receitas
Municfpio Contratos- io8nci AP7
Programa vigencia Protocolo Compromissos Pagamentos (€)
2018 Indefinido 260.9934 213.688 180.740
4
[
c
()
S
g
7 2017 Indefinido 205.95543 158.059 212.680
o &
s -
O 0
g o
o ©
S g
o 2
Ve
S S 2016 Indefinido 162.62144 136.163 134.444
o =
g8
a ¥
£
(5]
]
3
_,: 145.692
] 2015 Indefinido 174.6074 148.186 +
- 6.000
o 2018
' (celebrado
v & _ 320.000
o i e 6w em "
25 T T £ 30/04/2018
Sogs£ec 30/04/ ) 263.500 569.952 569.952 586.392
2% & o ¥ + _
© ¢ ir ¥ &| Alteracio ao B
e g 583.500
o Protocolo
© celebrada

4 Posicdo defendida pelo Presidente do MFV, Jorge Abreu, com base em parecer juridico que conclui que «O Protocolo em
causa, celebrado entre as partes, permanece em vigor, porquanto o mesmo se renova automaticamente. Pois, ainda que
ndo conste expressamente do teor literal do seu art. 4. enquadra-se no disposto no seu art. 5.° que refere que “As situacées
ndo contempladas no presente Protocolo serdo decididas pelos outorgantes, de comum acordo”. (...) essa era efetivamente
a vontade das partes quando o outorgaram — tal decorrendo, desde logo, do tipo de obrigagdes assumidas, que jamais se
poderiam cingir a apenas um ano de dura¢do, bem como do proprio comportamento das partes que, ano apds ano,
promoveram a execugdo deste Protocolo, quer do ponto de vista das actividades desenvolvidas, quer de um ponto de vista
da despesa (que foram aprovadas nos orgdos autdrquicos competentes)». Cf. Anexo E do relato.

42 € 47.896,32 s3o referentes a compromissos transitados de 2017.

4 € 26.458,26 sdo referentes a compromissos transitados de 2016;

44 € 26.420,99 sdo referentes a compromissos transitados de 2015;

45 € 22.541,74 sdo referentes a compromissos transitados de 2014.
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Protocolos/
Municipio Contratos-
Programa

Montantes (€) Receitas

APZ (€)

Anos de
vigencia Protocolo  Compromissos  Pagamentos
em
18/12/2018

2017
(celebrado
em
20/02/2017)
+
Alteracdo ao
Protocolo
celebrada
em
23/08/2017

624.000
+
400.000 900.504 900.504 894.901

1.024.000

2016
(celebrado
em
02/06/2016)
+
Alteracdo ao
Protocolo
celebrada
em
31/10/2016

830.500
+ 1.013.252
220.000 1.009.863 1.009.863 +
= 500
1.050.500

2015
(celebrado
em
28/01/2015)
+
Alteracdo ao
Protocolo
celebrada
em
02/09/2015

420.000
+
460.000 880.000 880.000 882.162

880.000

2015 6.150 6.150 6.150 12.500

Protocolo de
Parceria
Local
(30/01/2015)

Grupo de A¢do

2018
(celebrado
em

14/12/2017)

650.000 649.064 664.750%0 649.064

Contrato
Program
ade
Desenvol
vimento

48 Inclui € 859,46 pagos referentes a despesas de 2017;
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Protocolos/
Municipio Contratos-
Programa

Anos de Montantes (€)

vigéncia

Receitas
APZ (€)

Protocolo Compromissos Pagamentos

2017
(celebrado
em
25/11/2016)

564.000 548.835 548.7084 547.967

2016
(celebrado
em
12/01/2016)

420.000 345.037 343.947% 344.028

2015
(celebrado
em
02/03/2015)

198.000 110.624 220.08249 221.153

55. Dos contratos/protocolos’® em causa - analisado o seu texto e contetido, e considerando que os
mesmos sdo semelhantes na finalidade que prosseguem (quer no objeto, quer nas obrigacdes
acordadas entre as partes signatdrias) -, resulta que as partes acordam na atribuicao de apoio
financeiro, destinado exclusivamente a suportar os encargos/custos relativos aos meios humanos,
técnicos e recursos conexos tendentes a execucdo de atividades consideradas de relevo para a
prossecucdo de interesses da popula¢do dos Concelhos aderentes, como sejam a realizagdo da
programacdo cultural, a dinamizagdo e coordenagdo das atividades educativas (atividades de
enriquecimento curricular, ocupacgdo de tempos livres e férias escolares), a promogdo de atividades
na drea do turismo e do marketing territorial (elaboracdo de guias informativos e outro material
promocional) e da gestao florestal (elaboragao de estudos e planos, cartografia de perigosidade,
limpeza e manutencdo de percursos pedestres e limpeza das faixas de gestao de combustiveis).

56. Ou seja, neles se prevé uma comparticipagao financeira de cada um dos Municipios nas despesas
da APZ associadas a realizagdo destes projetos de interesse municipal e esta, como contrapartida
dessa comparticipacdo, assegura servicos de natureza variada.

57. A verdade é que a execugdo dos protocolos envolve essencialmente a disponibilizacao de meios
humanos pela APZ junto de cada um dos Municipios, sendo por isso remunerada por estes ultimos.

8. Resulta dos vérios elementos recolhidos (e especificamente dos Orgamentos e Planos de Atividades
da APZ) que o financiamento dos Municipios se destina a remunerar os meios humanos da APZ

47 Inclui € 732,30 pagos referentes a despesas de 2016;

48 Inclui € 307,48 pagos referentes a despesas de 2015.

49 Inclui €13.944,76 pagos referentes a despesas de funcionamento do GAL — Eloz, titulado por instrumento préprio;

5¢ Ainda que nem todos tenham adotado tal nomenclatura, referimo-nos a todos os instrumentos juridicos mencionados,
quer sejam intitulados de “Contrato-Programa” (“de desenvolvimento educativo, cultural, turistico e de marketing
territorial”, no caso do MPG), ou “Protocolo” (“de Promogao do Desenvolvimento Socioeconédmico e Cultural”, no caso
do MCP; “de colabora¢do”, no caso do MFV; “de concessdo de Apoio Financeiro”, no caso do MPS). Doravante
Contrato(s)/Protocolo(s), que constituem o Anexo E do relato.
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(vencimento dos funciondrios que sdo adstritos a realizacdo de atividades municipais) e a cobrir
despesas de funcionamento de caréter geral. O mesmo é dizer que a APZ era um veiculo ao dispor
dos Municipios para o recrutamento de pessoal, em que os saldrios e outras despesas de
funcionamento, apesar de pagos pela associa¢do, foram-no através das verbas que receberam
anualmente dos referidos municipios.

59. Da informac3o financeira recolhida foi, ainda, possivel apurar:

ORGCAMENTO APZ
2019

Receita gobal = €1.132.173,20

Despesa global = € 1.132.173,20

Comparticipagdo dos Municipios na receita da APZ

Rubrica

MFV
Montante

MPS
Montante

MPG
Montante

MCP
Montante

E
neargos c/ € 84.795,88 €348.337,88 €152.234,88 €33.643,19 € 619.011,83
pessoal
Ajudas de custo € 450,00 € 450,00 € 450,00 € 450,00 €1.800,00
Funcionamento € 6.000,00 € 6.000,00 € 6.000,00 € 6.000,00 € 24.000,00
Programas
Ocupacionais € 34.371,86 €21.174,86 €13.848,07 €1.862,63 € 71.257,42
Medida 10 = Eixo € 0,00 € 0,00 € 0,00 € 0,00 € 0,00
LEADER ’ ' ' ' '
Valorizagao da
Atratividade € 9.583,80 € 9.583,80 € 9.583,80 € 9.583,80 € 38.335,20
Territorial
€ 754.404,45
66,6 % do
Total . . . . (66,
ota €135.201,54 €385.546,54 €182.116,75 €51.539,62 e
global)

60. Do quadro acima apresentado quanto ao Orgamento5' da APZ para o ano econémico de 2019, resulta
que a previsdo das “comparticipa¢des” dos 4 Municipios perfazem cerca de 66,6% do orcamento
global da receita da Associagdo estimada para 2019.

5' Cf. Anexo G do relato. Os dados apresentados reportam-se ao Orgamento, um documento previsional, por n3o ter sido
possivel confrontar com os dados da execugdo constantes dos Relatério e Contas, uma vez que neste ultimo documento,
as suas operagdes, atividades e condi¢des financeiras ndo sdo descritas de forma que permita o tratamento detalhado dos
mesmos em fung¢do das rela¢des da APZ com os seus associados.
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67. Os balancetes dos anos 2015 a 20195 refletem os proveitos da classe 7, distribuidos por “presta¢des
de servicos” (conta 72), “subsidios a exploragdo” (conta 75) e “outros rendimentos e ganhos” (conta
78), conforme quadro abaixo3:

BALANCETE

2016 2017

72 — Prestacdes
de servico

75 — Subsidios
a exploracao
78 — Outros
(LTI € 21.852,19 € 9.929,96 € 22.543,52 € 8.832,52 € 4.033,50
ganhos
Total €1.569.917,41 €1.797.835,89 €2.004.964,04 | €1.874.811,89 € 402.015,06

€ 1.303.559,03 €1.552.218,97 €1.761.665,82 € 1.558.055,71 €397.981,56

€ 244.506,19 € 235.686,96 € 220.754,70 € 307.923,66

62. Ainda quanto a andlise dos balancetes, é de evidenciar que, nos anos de 2015 a 2019, sobressai —

pelo seu impacto no total - o movimento da conta 75205 IEFP54, que reflete a comparticipacdo
daquele instituto publico nas remuneragdes com o pessoal que a APZ contrata, ao abrigo de
programas de apoio ao emprego, e que afeta aos municipios para o desenvolvimento das atividades
contratadas/protocoladas, situagdo que melhor se desenvolverd mais a frente.

63. Dos dados fornecidos pela APZ, constam ainda mapas® que, detalhadamente e por componente,

permitem aferir o montante e formas de comparticipagdo por cada entidade, por exercicio
econdémico, reportando tal informacdo ao horizonte temporal de 2015 a 2019. Vejamos:

EXERCICIO ECONOMINO DE 2015

] Municipio de Municipio de Municipio de Municipio de | : Outres Entidades . |
€ | Junta Freguesia de Junta Freguesia de |
] Castanheira de Pera = Figueiré dos Vinhos Pedrégdo Grande Pampilhosa da Serra 8 reg
£ '__E. | : | : | : Pedrogio Grande | Vila Facaia e | Total
T 5 . Prestagdo F Prestagdo y Prestagio . Prestagdo . Prestagio Prestagdo de Prestagdo de |
€ & Subsidios Subsidios { i
2 & idi de Servicos ubsidi S Senvoos Subsidios de Servicos Subsidios | deSenvigos Subsidios de Senvicos Subsidios Servicos Subsidios Servicos
£ !
9.700,33 | 36.000,00 | 6.000,00 | 145.692,63 514,03 | 22115394 | 12.500,00 @ 882.162,05 0,00 15.433,17 0,00 2.526,83 226.826,50 0,00 |1.558.509,48

(]
': % Entidades Privadas
] -
E g Bombeiros Voluntérios Petroensin Confederagdo Nacional da | Gabinete de Apoio 20 Otras Racek foal

K] i ; ras Receitas
2 ‘% Pedrégdo Grande Agricultura Agricultor
&€
g [ 520,54 69,87 2.115,33 3.898,00 4.804,19 11.407,93

52 Anexo G do relato;

53 S3o apresentados os montantes globais acumulados, reportados a data de 31 de dezembro de cada ano indicado, a
excegdo dos relativos ao ano de 2019 que sdo reportados a 30 de junho.

54 No ano de 2015, o montante é de €224.311,18; em 2016 é de €229.063,18; em 2017 é de € 212.463,18; e em 2018 de
299.632,14.

55 Anexo G do relato;
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EXERCICIO ECONGMINO DE 2016

I
g Municipiode ~ Municipio de Municipio de Municipio de ( e — Qutras Entidades ‘
Castanheirade Pera  Figuelré dos Vinkos | PedrégioGrande | PamplhosadaSerra | JUM2Freguesiade | JutaFrepuesiade L | chomsd Evgiesie ge
E 2 | Pedrogdo Grande Vila Facala push Eisgueaia 1 Cae| Figueird dos Vinhos i | Total
2 oL — Ao S
T3 i Prestagdo 5 Prestaciio e Prestacio = Prestagdo e | Prestagdo | Prestagdo de - Prestagdo de Prestacdo de ) Prestagdo de
€ @ Subsid i Subsi idi
E..I ubsidios | da'seipus Subsidios de Sevis ubsiios de Sevios Subsidios de Senvios Subsidios | desendns Subsidios Seriges. Subsidios Senigos Subsidios senvigos Subsidios Senigas
T T -
& | 0,00 | 3130000 000 | 13444441 0,00 | 344,028,69 | 50000 |1.013.252,58 0,00 | 202319 0,00 4.008,64 | 0,00 308261 000 19746 | 234.063,18 0,00 |1785.109,51
'} = |
° ? Entidades Privadas
g Bombeiras Voluntdrios | Bombeiros Voluntérios Confederagéo National da LS|
ol i onfeder ational Gabinete de Apoio a0 »
E ‘g Pedrogio Grande Figueir6 dos Vinhos ReteEnire Agricultura Agricultor Ot Bhcehas
!!—_ - o e g -
‘O [ 114907 2503 1 438,54 112378 4.737,00 5.191,96 12.725,38
AERCICIO ECONGMINO DE 2017
v |
E Municipio de Municipio de Municpio de Municipio de Dt Btiondes ‘
Castanheira de Pera  Figueird dos Vinhos Pedrégio Grande Pampilhosa da Serra Junta Freguesia de Junta Freguesia de ‘ Junta Freguesia de ‘
| Junta Freguesia da Gi IEFP
| %- Pedrigio Grande | Viaacsls e OROIR L e oied dos Vinhos Ul
: ‘ R e
8 suisos | MU | g | PO g | Pesaite | psato [ T eagdo [ Trestagode | (L e te Subsidos | TR0 | (| PreSacio de
£ | de Servigos de Serigos de Servigos |_de Servigos | e Servi Servigos | Servigos Servigos rvigos
! | — T |
000 | 89.300,00 0,00 | 21268039 0,00 | 547.967,75 0,00 ‘ 894.901,55 | 0,00 1647287 | 0,00 5.727,20 | 0,00 ‘ 53831 0,00 642837 | 220.75470 0,00 |1994.771,14
P |
'§ g Entidades Privadas |
g |
| Total
‘ o § Peliveris CoMederaqiu Nacional da | Gabinete de Apoio a0 o ‘
I L el
€ 47488 | 000 4560,00 5.157,75 ‘ 10.192,63
EXERCICIO ECONOMINO DE 2018
§ Municipio de Municipio de Municipio de Municipio de - o Dutres ‘ s
Castanheirade Pera | Figuelr dos Vinhos |  PedrégdoGrande | PampilhosadaSerra | JuntaFreuesiade - Junta Freguesia fraa Jlabrepese o
is 4o B B T S P S
3 . Prestagio Prestago | Prestagio Prestagdo | Prestagao I | Prestacdo de I Prestacdo de [ Prestacio de [ Prestagdo de
. - P | . - I | " "
’gﬁi Subsidios ‘{ b enice Subsidios i Sendeas | Subsidios deSenvices Subsidios de Servigos Subsidios | deservios | Subsidios Senvi Subsidios | Servigas Subsidias (" Servigas Subsidios Servigos
[ T | I 1 - sk
000 64.300,00 000 | 18074093 | 000 643.06490 | 000 | 586.392,69 0,00 I 26.656,22 | 0,00 23.500,86 0,00 409,35 000 | 1152686 | 307.92366 0,00 |1.850.51547

Entidades Privadas
Total

Confederagio Nacional da | Gabinete de Apoio a0
Apkwa e Abfalin 5 8!

|
= 1 - = t
638,24 128891 | 3.880,00 3.663,61 9.470,76

Qutras Receitas

EXERCICIO ECONOMINO DE 2019

de d Municipio de Municipio de Outras Entidades =
4 ] Junta Freguesia de
Castanheira de Pera | Figueir6 dos Vinhos Pedrégdo Grande  Pampilhosa da Serra Junta Freguesia da Grai IEFP

8 ¥ _ PedrogioGrande  VilaFacaia | eBuetdCAORA]  poreind dos Vinhos |
3 Prestagdo Prestagdo o Prestagio Prestaco Prestagdo Prestagdo de . Prestacdo de Prestacdo de Prestagdo de

idi idi Subsidi Subsid = Subsidios 2
E Ripie de Servigos Saiikios 1 de Servigos s de Servigos || de Servigos =i de Servicos Su‘iﬂﬁnir L ervicos | T i il Servigos - Servigos Servigos
E 0,00 0,00 0,00 { 122,163,69 | 48.699,65 000 | 500000 | 329.07652 000  14.21673 000 | 1779719 0,00 ‘ 0,00 0,00 9.895,93 | 119.387,67 0,00
§ Outras Entidades
2 Total
T IFAB/GAL CENTRO

35.497,34 1 6.175,80 707.910,52
H g Entidades Privadas
§ H : Total
@ @/ Confederagio Nacionalda| Gabinete de Apoioao | 0

g Agricultura Agricultor Syecens |

g T 737,78 | 4.446,00 2138,12 | 732190
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64. De acordo com os mapas do financiamento da APZ, no quinquénio em causa, o financiamento
publico representa cerca de 99% do financiamento total da associagdo.

65. E quanto ao financiamento especifico pelos 4 Municipios objeto da presente auditoria verifica-se que:
no ano de 2015 representa cerca de 84%; no ano de 2016 representa cerca de 85%; no ano de 2017
representa cerca de 87%; no ano de 2018 representa cerca de 80%; e no ano de 2019 representa
cerca de 70%.

66. E, pois, de assinalar uma tendéncia mais recente de decréscimo da comparticipacdo daqueles
Municipios na APZ, coincidente com a tendéncia de diminui¢do do recurso pelos Municipios junto
da APZ para o recrutamento de pessoal afeto as atividades municipais e com o culminar do
Programa de Regularizagao Extraordindria dos Vinculos Precédrios (PREVPAP). Ou seja, o decréscimo
da comparticipagdo dos Municipios na APZ nao se traduz numa verdadeira diminui¢do da despesa
dos Municipios, mas sim na substituicdo dos encargos com a prestagdo de servigos por despesas
com pessoal.

67. E, ainda, de ressalvar que, da conferéncia dos dados remetidos pelos Municipios com os remetidos
pela APZ, s3o evidentes discrepéncias entre os montantes comunicados, quer relativos aos
compromissos assumidos quer aos pagamentos realizados no ambito dos protocolos/contratos em
andlise.

68. Sem prejuizo da ressalva anterior, perante os dados recolhidos relativos ao periodo temporal
auditado, é possivel concluir que a APZ dirigia a sua atuagdo nao exclusivamente aos Municipios em
apreciagdo, e que estes nao participavam na mesma pelo pagamento de joia e quotas (conforme
previsto nos estatutos), mas sim pelas transferéncias tituladas pelos protocolos/contratos em
andlise.

69. Mais recentemente, perante os novos elementos que foram obtidos junto da APZ%, referentes aos
anos de 2020 a 2022, foi possivel apurar que os Municipios deixaram de financiar a Associagdo nos
termos em que o faziam, através da celebracao de protocolos/contratos, passando agora a estar
sujeitos ao pagamento de quotas.

70. Relativamente as atividades desenvolvidas atualmente pela APZ, mantém-se apenas aquelas
valéncias descritas no pardgrafo 46 €), e jd ndo a execugdo das atividades e projetos de interesse
municipal que fundamentavam os protocolos/contratos e que pressupunham a disponibilizagdo de
meios humanos a cada um dos municipios.

56 Oficio n.° 10050/2022, de 27/07, a folhas 2101 do processo (volume VIII).
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4.3. DA (NAO) REMESSA DE CONTAS AO TDC PELA APZ E DA (NAO) SUJEIGAO DOS
CONTRATOS/PROTOCOLOS MENCIONADOS A FISCALIZAGAO PREVIA DO TC

72. Consultado o histérico da APZ junto deste Tribunal, verifica-se que nao prestou contas relativamente

as geréncias de 2015 a 2018, quando a isso estava obrigada nos termos da alinea d) do n°1 do art.®
5°, conjugado com a al. o) do n.° 1 do artigo 51.°, ambos da LOPTC

73. No entanto, de acordo com o informado posteriormente pela APZ, “a obrigatoriedade de prestagdo

de contas ao Tribunal de Contas foi cumprida com a submissdo do relatdrio e contas em 5 de
fevereiro de 2021”5, situagdo confirmada relativamente a prestagdo da conta de 2019%.

74. )4 quanto a obrigacdo de prestagdo de contas dos anos de 2020 e 2021, verificou-se que, até a

presente data, ndo se mostra cumprida’®®. Sobre esta questdo a APZ esclareceu que “ndo procedeu
em tempo ao carregamento na plataforma eletronica do Tribunal de Contas dos documentos
exigidos por lei referentes ds contas do exercicio de 2020 e 2021, pois aguardavam a aprovagdo por
parte da Assembleia Geral, estando agora, mesmo assim a proceder a sua insercdo na plataforma’s°.

75. Relativamente a sujeicdo dos contratos/protocolos mencionados a fiscalizagdo prévia do TdC,

76.

verificou-se que nenhum deles, independentemente do seu montante, foi remetido para efeitos da
referida fiscalizag3o pelos Municipios respetivos.

4.4. MEIOS HUMANOS DISPONIBILIZADOS PELA APZ AOS MUNICIPIOS

Da anélise dos contratos/protocolos mencionados apura-se o ponto comum que é a disponibilizagao
de meios humanos pela APZ aos Municipios participantes, alegadamente para a execucdo de
projetos/atividades protocolados.

77. Importa sublinhar que os protocolos/contratos visam, essencialmente, o pagamento das despesas

em que a APZ incorre com os meios humanos que afeta aos Municipios para o desenvolvimento de
tarefas(através do recrutamento do pessoal necessdrio), e outros recursos técnicos ou materiais
necessdrios para o exercicio de atividades protocoladas/contratualizadas®, ainda que ndo
suficientemente especificadas.

78. Questionados os Municipios e a Associa¢do sobre a lista dos meios humanos (nominativa) e

técnicos disponibilizados pela Associagdo ao abrigo do(s) Protocolo(s), reportada a data de
31/12/2018, e a respetiva afetacdo, bem como descri¢do detalhada das fun¢des exercidas e por que
forma se reveste a disponibilizacdo de tais meios, foi prestada a informacdo®2 que a seguir se
sintetiza:

57 Oficio n.° 3134/2021, de 26 /02, a folhas 2098 do processo (volume VIII).

58 De acordo com o despacho da Exa. Sra. Conselheira da Area, de 26/01/2021, foi aceite a justificacdo apresentada para a
remessa intempestiva da conta, relativa ao periodo de 2019-01-01 a 2019-12-31, até 2021-02-07.

59 Situagdo que merecerd tratamento em eventual processo auténomo.

6o Oficio n.° 10050/2022, de 27/07, a folhas 2101 do processo (volume VIII).

61Que correspondem afinal a tarefas que caiem no dominio de atuacdo dos municipios, de cardter permanente, cujo
contetdo funcional se encaixa nas carreiras previstas para trabalhadores em fungdes publicas.

62 Cf. Dossiers | a VI.
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MEIOS HUMANOS DISPONIBILIZADOS PELA APZ
AOS MUNICIPIOS ASSOCIADOS (a 31/12/2018)

o N° de - .
Municipios . Fungoes Afetacio
Funciondrios
MCP 16 veterindrio
Servi¢os municipais:
saude publica — mercados e
feiras, recolha de residuos
urbanos,
veterindrio rede de transportes para
+ atividades desportivas e
MEV 64y 8 apoio técnico-administrativo, calceteiro, culturais, museu e posto de
nadador salvador, apoio técnico, apoio turismo, biblioteca,
especializado na drea administrativa e preservagdo do patriménio e
financeira, mecanico espacos publicos, promogao

da atividade fisica, balcdo

unico do prédio (BUPI),
espaco do cidaddo,
manutencio de frota

veterindrio
+
cantoneiro de limpeza, apoio técnico-
administrativo, sapador florestal,

MPS 165+ 27 pedreiro, auxiliar de servigos gerais,

estafeta, técnico de comunicagio e

imagem, técnico de engenharia civil,
secretaria administrativa e executiva —

turismo

operacional (conservagio/canalizador),
cantoneiro de limpeza,
apoio técnico-administrativo a acio
social, a acdo educativa e s atividades de
desporto, cultura, turismo, producgio e
gestdo de eventos, apoio administrativo
geral (incluindo atendimento ao publico),
engenheiro civil (GORR® e obras
municipais), técnico superior em higiene
e sauide no trabalho, técnico de
comunicagdo e marketing territorial,
motorista, manobrador de méquinas,

Servigos municipais:
dguas e esgotos, espaco
publico, instalacdes
municipais, higiene urbana,
gabinete de agdo social e loja
social, escolas, gabinete de
recuperacdo (GORR),
pavilhdo desportivo, piscina,
obras municipais

MPG 53

% Funciondrio partilhado (veterinario), que presta servicos em 3 municipios — Castanheira de Pera, Pampilhosa da Serra e
Figueird dos Vinhos.

64 Funciondrio partilhado (veterinario), que presta servicos em 3 municipios — Castanheira de Pera, Pampilhosa da Serra e
Figueird dos Vinhos.

8 Funciondrio partilhado (veterindrio), que presta servicos em 3 municipios — Castanheira de Pera, Pampilhosa da Serra e
Figueird dos Vinhos.

66 Gabinete Operacional de Recuperacio e Reconstrugdo, estrutura de apoio criada na sequéncia dos incéndios ocorridos
em junho de 2017.
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MEIOS HUMANOS DISPONIBILIZADOS PELA APZ
AOS MUNICIPIOS ASSOCIADOS (a 31/12/2018)
N° de

) . Funcoes Afetacao
Funciondrios § &

Municipios

nadador salvador, auxiliar de limpeza,
informatico, eletricista

79. Todos os trabalhadores mencionados tinham contrato individual de trabalho com a APZ®7, quer sob
a forma de contrato por tempo indeterminado quer a termo resolutivo®, ao abrigo do Cédigo do
Trabalho (CT), aprovado pela Lei n.° 7/2009, de 12 de fevereiro, objeto de sucessivas alteraces.

So. Os contratos/protocolos sob andlise consagram, tao-sé, a disponibilizagdo de profissionais, por
parte da APZ, para o exercicio de funcdes, ndo a comprometendo, também, a munir aqueles
trabalhadores dos necessarios equipamentos de trabalho, nem a providenciar pela obtencdo de
instalagdes para o exercicio do mesmo, obrigac¢des que, afinal, impendem sobre os Municipios.

&1. Analisadas as atividades especificas (eventos/a¢des/trabalhos) executadas pelos trabalhadores ao
abrigo dos contratos/protocolos, verifica-se que exercem as mais variadas fung¢des (operacionais,
administrativas e/ou técnicas-especializadas, como sejam, a titulo de exemplo, cantoneiro de
limpeza, motorista, eletricista, assistente técnico, apoio administrativo em diversas dreas — servigos
gerais, agdo social, acdo educativa, desporto, cultura, turismo, produgdo e gestao de eventos —,
sapador florestal, engenheiro civil), em tudo similares as fun¢des cometidas ao pessoal do mapa de
pessoal, dentro de cada drea e contetdo funcional especificos, e que, por esse motivo, deveriam
recair sobre os trabalhadores em funcdes publicas com vinculo adequado aos Municipios respetivos.

82. As atividades desempenhadas conexionam-se com necessidades funcionais que se revestem de
natureza permanente, e, necessariamente duradoura (até pela continuidade dos projetos/atividades
que é mencionada nos Contratos/Protocolos em causa). E porque indispensdveis ao funcionamento
dos Municipios assumem cardter estrutural. Além do mais, ndo ficou demonstrado que os
trabalhadores em causa se encontram adstritos em exclusivo as atividades protocoladas e nao a
outras que também decorrem do normal e estrutural exercicio das demais competéncias municipais.

83. Assim, tendo presente o modo e local de execu¢do® da atividade desempenhada pelos trabalhadores
em aprego e atenta a natureza das funcdes exercidas - o exercicio de fun¢des de motorista, de
secretariado, administrativos e assistentes técnicos e operacionais, pela sua natureza, s6 podem ser
implementadas em contexto funcional delimitado temporalmente pela entidade dadora de trabalho,
e em articulagdo necessdria com a organizacdo funcional definida por esta ultima -, é evidente que,
muito embora se admita a n3o subordinagdo econdémica (direta) j& que o pagamento das
remuneragdes ¢ efetuado pela APZ, no caso em apreco ocorre subordinagao juridica e subordinagao
econdmica por via indireta uma vez que essas despesas s3o asseguradas pelos Municipios através
das transferéncias efetuadas ao abrigo dos Contratos/Protocolos.

67 Cf. Dossier IlI.

8 Com o fundamento previsto na al. f) do n° 2 do art. 140.° do CT, ie, “acréscimo excecional de atividade da empresa’.

69 De acordo com o apurado, os trabalhadores cedidos prestam as suas fun¢des nas instala¢des municipais (cf. mapa de
controlo de assiduidade e relatérios de acompanhamento dos Protocolos constantes dos dossiers 11l e [V).
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4.5. RECRUTAMENTO AO ABRIGO DO PROGRAMA DE REGULARIZACAO EXTRAORDINARIA DOS VINCULOS
PRECARIOS (PREVPAP)

84. Os MPG e MPS aproveitaram o ensejo do Programa de Regularizagdo Extraordindria dos Vinculos

Precérios (PREVPAP), aprovado pela Lei n.°112/2017, de 29 de dezembro?°, para proceder a abertura
de procedimentos concursais de recrutamento para a regularizacdo da situagdo dos funciondrios da
APZ cedidos aos Municipios ao abrigo dos Contratos/Protocolos em anélise, tendo optado, como
se demonstra no quadro abaixo, pela regularizagdo extraordindria dos vinculos precarios de pessoas
que foram reconhecidas como em exercicio de fun¢des que correspondem a necessidades
permanentes, sem vinculo juridico, para ocupagao de postos de trabalho, previstos e ndo ocupados
no(s) mapa(s) de pessoal do(s) municipio(s)".

Postos de Trabalho Forma de

Municipios Aprovacdo

(n.°; carreira/categoria) recrutamento

1 Técnico Superior Regularizacio Abertura de

din4ria d procedimento - CM
11 Assistente Técnico ,extraor mar,la. 0s 25/10/2018;
vinculos precdrios, na
modalidade de N
- Homologacdo da
. ) relagdo juridica de . o
41 Assistente Operacional Lista unitdria de

emprego publico por

; . ordenacio final —
tempo indeterminado

28/12/2018

5 Técnico Superior Abertura de

Regularizacao .
; ; extrairdinérii dos procedimento - CM
17 Assistente Técnico 26/02/2018;

vinculos precdrios, na
modalidade de
relagdo juridica de
emprego publico por
tempo indeterminado

Homologacao da
Lista unitaria de
ordenacio final —
09/04/2018

31 Assistente Operacional

85. Volvendo a factualidade demonstrada, e com os esclarecimentos prestados pelos MPG e MPS?2, fica

claro que, ao abrigo do PREVPAP, aqueles municipios procederam a abertura de procedimentos

70 Cf. ainda a Lei n° 42/2016, de 28 de dezembro, e a Resolug¢do do Conselho de Ministros n°32/2017, de 28 de fevereiro.
7" Anexo H do relato.

72Consta, ainda, da lista de precdrios integrados no MPS um trabalhador cedido por outra associagdo (ADESA - SERRA DO
ACOR — Associagio de Desenvolvimento Regional, associagdo de direito privado, constituida por seis municipios da regido
da Serra do Ag¢dr — Alto Distrito de Coimbra, nomeadamente os municipios de Arganil, Géis, Oliveira do Hospital,
Pampilhosa da Serra, Penacova e Tdbua) o que evidencia que, além da APZ, recorreram a outra associagdo com a mesma
finalidade. Tal matéria foi objeto de tratamento no PEQD n.° 64/2017, sobre o qual recaiu o despacho do Excelentissimo
Senhor Conselheiro da Area, Ernesto Cunha, “(...) guanto 4 questao do recurso a pessoal nos termos enunciados, s6 através
de auditoria serd possivel aferir da exacta factualidade, e da sua conformidade com as normas legais aplicdveis ou se
constituem formas indiretas de ultrapassar os constrangimentos de recrutamento de pessoal pelas autarquias locais e se
as fungdes desempenhadas correspondem a trabalho subordinado sujeito a dire¢do dos municipios intervenientes, o que
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concursais de recrutamento para a regularizagdo da situag3o dos funciondrios da APZ cedidos aos
municipios ao abrigo dos contratos/protocolos em andlise, ou seja, regularizaram situa¢des de
pessoas que para eles trabalhavam por intermédio da APZ e, como tal, sem vinculo juridico aquelas
entidades (j& que os contratos de trabalho que detinham eram com a APZ e nao diretamente com
0s municipios que encetaram os procedimentos).

86. Sobre esta questdo, os argumentos aduzidos pelo MPG? foram os de que, apesar de o vinculo
juridico formal daqueles trabalhadores ser com a APZ, era com o MPG que de facto o vinculo se
verificava, e como tal, que seguiram o entendimento de que aqueles trabalhadores reuniam os
requisitos para integrar os mapas de pessoal do MPG por via daquele regime de recrutamento
excecional.

87. E, ainda, de referir que, analisadas as atas das reunides dos érgios executivo e deliberativo do MPG
relativas & aprovacgao da necessdria alteragdo ao mapa de pessoal?4, prévia a abertura do PREVPAP,
verifica-se a mencdo a presenca da jurista A% ao servico do Municipio, , a fim de melhor esclarecer
os membros do executivo municipal das razes e fundamentos para o apuramento das necessidades
permanentes no dmbito dos recursos humanos.

88. Apesar de terem sido solicitadas as cépias das informagdes dos servicos municipais que
fundamentaram as decisdes dos érgios executivo e deliberativo no MPG e que demonstram o
cumprimento dos requisitos legais enunciados no PREVPAP, as mesmas n3o foram remetidas, ainda
que tenha sido dada a justificacdo de que foi contactada A no sentido de esclarecer o tipo de
acompanhamento juridico efetuado e qual o entendimento que fundamentou a decisio dos 6rgaos
municipais, tendo-se pronunciado pelo seguinte’:

“No dmbito do processo de regularizacdo de vinculos precdrios foram prestados pela técnica
da Motriz, A, orientagbes gerais sobre o enquadramento da lei dos precdrios para abertura de um
possivel procedimento concursal, aplicivel ao Municipio de Pedrégdo Grande. Neste sentido, foi-
lhe solicitado o enquadramento no referido procedimento de trabalhadores que estavam a
desempenhar fungées na Cimara Municipal, sobre ordens e instrugées da mesma, que cumpriam
um hordrio de trabalho e picavam registos de entradas e saidas, em que o local de trabalho era a
Camara Municipal, que os materiais afetos ao trabalho pertenciam a Cdmara Municipal e ainda que
todas as fungdes desempenhadas estavam relacionadas com atividades da Camara Municipal, ndo
obstante serem pagos por uma Associagdo, através de um protocolo celebrado entre o Municipio e
a referida Associagdo. Importa realgar que ndo subscreveu qualquer parecer juridico sobre a presente
matéria, no entanto, participou em reunides de trabalho, coordenados e orientados pela Vice-
Presidente, (...), tendo a sua participacdo ficado restrita a afericdo, apenas em termos genéricos, de

poderd configurar um ilicito financeiro, nos termos do artigo 65.% n.°1, alinea b) e /) da LOPTC{...)”, tendo sido remetido
as entidades autdrquicas envolvidas oficio a alertar para o teor do Acérd3o n.° 6/2016 — 12 Secgdo — SS, de 17 de maio,
transitado em julgado.

73 Oficios n. os 12956/2019, de 12/08/2019, e 17878, de 22/11/2019, integrados no dossier I.

74 Atas n.° 19/2018 da CAmara Municipal, de 15/10/2018, e Ata n.° 10/2018 da Assembleia Municipal, de 22/10/2018 (Anexo
H do relato).

75 De acordo com a informagdo prestada, era prestadora de servigos junto do MPG, contratada através da empresa de
consultoria Motriz, Lda., sendo através desta Ultima que sa3o prestados os esclarecimentos acerca do seu envolvimento no
procedimento PREVPAP no MPG.

76 Oficio n.° E 18991/2019, de 10/12/2019, integrado no dossier I.
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qual o eventual enquadramento que os trabalhadores poderiam ter, perante o quadro normativo e
legal em vigor. Em momento algum verificou individualmente a elegibilidade dos candidatos ou
influenciou o processo de definicdo de quais as necessidades permanentes dos servicos municipars,
sendo esta uma competéncia do executivo municipal e inteiramente coordenada pela Vice-
Presidente.

Em jeito de sintese, apenas efetuou um enquadramento geral do quadro normativo e legal
aplicdvel ao Programa de Regularizagdo Extraordindria dos Vinculos Precdrios, em consondncia com
o guido para a administragdo local, disponibilizado pela DCAL, prestando esclarecimentos a Vice-
Presidente no dmbito das suprarreferidas reunides de trabalho, e esteve presente na reunido do
executivo municipal, de 15/10/2018, enquanto consultora desse Municipio, onde manifestou a sua
opinido sobre esta matéria e da qual foi lavrada a competente ata’.

Pelo MPS, quanto a esta matéria, foram prestados os seguintes esclarecimentos?’:

“(..) ndo foi estabelecido, entre o Municipio de Pampilhosa da Serra e os meios
disponibilizados pela Pinhais do Zézere — Associacdo para o Desenvolvimento qualquer vinculo
contratual, uma vez que a vinculagdo era com a Pinhais do Zézere. (...)

Os funciondrios que integraram o mapa de pessoal do Municipio da Pampilhosa da Serra ao
abrigo do PREVPAP tinham vinculo contratual com a Pinhais do Zézere, mas exerciam ou tinham
exercido fungées que correspondiam ao conteddo funcional de carreiras gerais ou especiais, que
satisfaziam necessidades permanentes do Municipio, com sujeicio ao poder hierdrquico, a
disciplina ou dire¢do do Municipio, sem vinculo juridico adequado.”

J& dos esclarecimentos prestados pelos MFV e MCP sobre esta matéria’® fica afastada a questdo da
eventual violagdo de normas relativas a admissdo de pessoal aquando da abertura dos
procedimentos concursais de recrutamento ao abrigo de PREVPAP. Nestes Municipios, este
procedimento n3o se destinou a regularizacdo da situagdo dos funciondrios da APZ cedidos ao
abrigo do contrato/protocolo em analise, mas sim a regulariza¢do de trabalhadores dos Municipios,
verdadeiros detentores de vinculo juridico inadequado, mas existente com a autarquia. Pelo que, os
trabalhadores em causa reuniam os requisitos para integrar os mapas de pessoal do MFV e MCP

respetivamente.

4.6. INCOMPATIBILIDADES E IMPEDIMENTOS

97. Importa trazer a colagdo situacdes que se prendem com o regime das incompatibilidades e

impedimentos.

77 Oficios n. os 6949/2019, de 30/04/2019, € 12954/2019, de 12/08/2019 que integram o dossier |I.
78 Oficios n.° 12953/2019, de 12/08/2019, € n°® 12301/2019, de 02/08/2019, respetivamente, que integram o dossier Il.

40



TRIBUNAL DE

CONTAS

4.6.1. DA INTERVENGAO NA APROVAGAO DOS CONTRATOS/PROTOCOLOS, NA AUTORIZAGAO DA DESPESA
E/OU NO PAGAMENTO

92. De acordo com o quadro que a seguir se apresenta, verifica-se que a maioria dos titulares dos érgaos
sociais da APZ, e nomeadamente da dire¢dao?? — érgdo que aprova a celebragio dos protocolos com
os Municipios -, coincidem com os Presidentes de Camara dos Municipios participantes — que ndo
raras vezes participam na aprovagdo dos protocolos em sede de reunido do executivo municipal ou
na sua outorga, na respetiva autorizacdo de despesa e/ou do pagamento.

93. Vejamos quanto a aprovagio dos contratos/protocolos no ano de 2018:

Intervencdo nos Protocolos vigentes no
ano de 2018

Entidade Nome/cargo

Aprovagdo Assinatura

Valdemar Alves — Presidente da
Dire¢do da APZ
(e, cumulativamente, Presidente da CM
de Pedrégio Grande)
Alda Carvalho - Vogal da Direg3o da
APZ
(e, cumulativamente, Presidente da CM
de Castanheira de Pera)
APZ Jorge Abreu - Vogal da Direcdo da
(Biénio 2017/2019) APZ
(e, cumulativamente, Presidente da CM
de Figueird dos Vinhos)
José Brito Dias - Vogal da Dire¢ao da
APZ
(e, cumulativamente, Presidente da CM
de Pampilhosa da Serra)

Sim
(MPG, MCP,
MPS)

8o
Sim (MCP)

Sim (MFV)

Anténio Henriques David - Vogal Sim (MPS)

79 De acordo com os Estatutos (cf. art.° 14°) sdo necessdrias 2 assinaturas da dire¢3o para obrigar a APZ, uma delas
obrigatoriamente do Presidente. Verifica-se, contudo, que o Protocolo com o MPG para 2018 foi apenas assinado pelo
Presidente da Diregdo da APZ, assim como o Protocolo com o MFV celebrado em 2010 (renovado sucessivamente).

8 ¢f. Anexo | do relato.

Na reunido da dire¢do da APZ, em 18/01/2018, onde foi aprovada a celebragdo de Protocolo com o MPG para o ano de
2018, com um apoio financeiro no montante de 650.000,00¢, o Presidente da Dire¢do e, cumulativamente, Presidente da
Camara Municipal de Pedrégdo Grande, Valdemar Alves, n3o participou nessa discussdo e deliberacio;

Na reunido da dire¢do da APZ, em 21/06/2018, onde foi aprovada a celebragdo de Protocolo com o MPS para o ano de
2018, com um apoio financeiro no montante de 320.000,00¢, o vogal da Dire¢do e, cumulativamente, Presidente da
Cémara Municipal de Pampilhosa da Serra, José Alberto Pacheco Brito Dias, nao participou nessa discussdo e deliberagdo;
Na reunido da dire¢do da APZ, em 25/09/2018, onde foi aprovada a celebragio de Protocolo com o MCP para o ano de
2018, a vogal da Direg3o e, cumulativamente, Presidente da Cdmara Municipal de Castanheira de Pera, Alda Carvalho, ndo
participou nessa discussdo e deliberagio;

Quanto ao Protocolo com o MFV, uma vez que se mantém em vigor desde 2010, renovado sucessivamente, ndo existe
deliberacdo da dire¢do da APZ especifica sobre a sua aprovagdo em 2018.
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Intervencdo nos Protocolos vigentes no

Entidade Nome/cargo ano de 2018
Aprovag@o Assinatura
Isabel Tomé - Vogal
Rui Almeida e Silva - Vogal
MPG
(mandato Valdemar Alves — Presidente CM Nzo® Nzo
2017/2021)
Sim
2% (aprovagdo do n. a.
(mandato Jorge Abreu — Presidente CM Protocolo, autorizagdo Protocolo
2017/2021) da despesa e do 2010
pagamento)
Sim
MCP Alda Carvalho — Presidente (aprovagdo d'o - .
(mandato M Protocolo e autorizagado Sim
2017/2021) da despesa e do
pagamento)
Nao
(aprovagao do
s Protocolo e autorizagdo
mandato José Alberto Dias — da despesa ) N30
( Presidente CM ao
2017/2021) .
Sim
(autorizagao do
pagamento)

4.6.2. DA INTERVENGAO DE AUTARCA EM DECISOES SOBRE ASSUNTOS EM QUE ESTEJA PESSOALMENTE
INTERESSADO

. A par das situagdes acima evidenciadas, no que respeita aos procedimentos concursais com vista
ao recrutamento de pessoal, para regularizag3o da situagdo dos funciondrios da APZ cedidos aos

8 N3o tomou parte na deliberagdo da reunido de CM de 14/12/2017; quem autoriza a despesa e o pagamento € a Vice-
Presidente da CM;

82 Faltou a reunido de CM de 12/03/2018, tendo sido substituido pelo Vice-Presidente da CM, Jorge Alves Custédio, que é
secretdrio da Assembleia Geral da APZ;
8 Foi substituido pelo Vice-Presidente da CM, Jorge Alves Custédio, que é secretdrio da Assembleia Geral da APZ.

42



TRIBUNAL DE

== CONTAS

Municipios ao abrigo dos contratos/protocolos em andlise, poderdo também verificar-se situagdes
de parcialidade e promiscuidade na realizagdo dos atos tendentes a sua selec3o e contratagao.

95. De acordo com noticias veiculadas na comunicagdo social®4, existem suspeitas de favorecimento de

familiares, nomeadamente no caso do MPG em que a Vice-Presidente da CM, aprovou os atos
procedimentais® que culminaram na colocagdo no mapa de pessoal daquela autarquia, da filha (B),
do irm3o (C) e da cunhada (D).

96. Analisada a lista unitdria de ordenagido final homologada relativa ao procedimento concursal para

regularizagdo extraordindria de vinculos precérios levado a cabo pelo MPG, confirma-se que a filha,
o irmao e a cunhada da Vice-Presidente da CM se encontram admitidos e em posicao elegivel para
a integracdo no mapa de pessoal do MPG.

97. Questionado o Presidente da Camara Municipal de Pedrégao Grande para esclarecer se os titulares

dos 6rgaos municipais que participaram nas decisdes relativas a esses procedimentos concursais
de recrutamento para a regularizagdo extraordindria dos vinculos precdrios tém relagdes familiares
ou de afinidade com os candidatos admitidos, foi esclarecido que®:

“(..) & data de abertura do procedimento concursal de regularizagio, a Vice-Presidente da Camara
Municipal de Pedrégdo Grande, ao abrigo do disposto no n°3, do art.°57.°da Lei n.°169/99, de
18 de setembro, na redagdo atual, substituia o Presidente da Cdmara Municipal, por motivos de
doenga, pelo que a mesma assinou o aviso de abertura do concurso.

Esclarece-se neste dmbito que foram opositores ao concurso de regularizagdo trés familiares de
membros do executivo, tendo sido acautelada esta situacdo com a jungdo ao processo de
declaragcdes de impedimento e a ndo participacdo dos mesmos nos procedimentos respetivos.”

98. Juntou as citadas declaragdes de impedimento, de acordo com as quais a Vice Presidente da CM de

99

Pedrégao Grande, se declarou impedida, nos termos e para efeitos da al. b) do n.° 1 do artigo 69.°
do CPA, para homologar as listas de ordenagao final do processo concursal para a regularizagio
extraordindria de vinculos precdrios e para assinar o contrato de trabalho em fun¢des publicas por
tempo indeterminado com B, C e D.

Consultado o sitio eletrénico do MPG, dele foram extraidas as atas das reunides da Camara
Municipal realizadas em 15 e 25 de outubro de 2018, de acordo com as quais foram deliberadas e
aprovadas as propostas de alteragdo ao mapa de pessoal (“Proposta N°02/RH2018 - 22 Alteragdo ao
Mapa de Pessoal da Camara Municipal de Pedrégao Grande”) e de reconhecimento dos vinculos
precarios (“Proposta de Deliberacdo de Regularizagao Extraordindria de Vinculos Precdrios”),
respetivamente. A primeira deliberagao foi tomada por unanimidade®” e a segunda por maioria, com
os votos a favor do Vereador Nelson David Fernandes e da Vice Presidente, e a absten¢do dos demais

84 Cf. Noticia tvi24, do dia 10/01/2019, sob o titulo “Pedrégdo Grande: vice-presidente coloca filha, irm3o e cunhada na
Camara”; Noticia JN, do dia 10/01/2019, sob o titulo “Camara de Pedrégio finta lei e contrata precarios”.

8 Presidiu & reunido do érgdo executivo (em substituicdo do Presidente) e votou favoravelmente a “Proposta de
Deliberagdo de Regularizagdo Extraordindria de Vinculos Precérios” (cf. ata n® 20/2018 da Camara Municipal de Pedrégao
Grande, da reunido de 25/10/2018, constante do Anexo H do relato).

8 Oficio n.° 12956/2019, de 12/08/2019, integrado no dossier I.

87Participaram na votagdo os seguintes elementos do érgdo executivo: Maria Margarida David Lopes Guedes, Nelson David
Fernandes, Jodo Manuel Gomes Marques e Raul José Piedade Baptista Garcia.
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vereadores (Manuel Gomes Marques e Raul José Piedade Baptista Garcia, que fizeram declaragao
de voto)®.

700. Apesar de a Vice Presidente da CM de Pedrégao Grande se ter privado, invocando impedimento,
de participar na homologacdo das listas de ordenagdo final do processo concursal para a
regularizagao extraordindria de vinculos precérios e na assinatura dos contratos de trabalho dos seus
familiares (atos de execu¢do da decisdo), verdade é que participou nas decisdes decisivas que
despoletaram o procedimento de recrutamento, isto é, na alteragcdo ao mapa de pessoal para a
criagdo dos lugares necessdrios e na deliberagdo que operou o reconhecimento dos vinculos
precérios e que permitiu a identificagdo dos opositores ao concurso (as pessoas que tinham exercido
funcdes reconhecidas como satisfazendo necessidades permanentes, sem vinculo adequado),

ficando por isso em causa a isen¢do e imparcialidade exigidas numa tomada de decisdo desta
natureza.

701. Perante a factualidade descrita, verifica-se a intervengdo em decisdes cruciais que despoletaram o
procedimento de recrutamento excecional para regularizagdo de vinculos precérios e que culminou
com a integracdo no mapa de pessoal do MPG de familiares seus.

8 Foi mencionado no Relato que a Vice Presidente da CM de Pedrégdo Grande havia usado o voto de qualidade na
aprovagdo da deliberagdo, contudo veio a visada esclarecer que “Conforme Deliberacdo tomada em reunido ordindria do
executivo realizada a 10.01.2018 — que ndo consta do Anexo H nem do site electrénico do MPG — e na sequéncia de
pedido de rectificacio apresentado pela exponente, a Acta n.° 20/2018 lavrada da reunido ordindria de 25.10.2018 foi
rectificada nos seguintes termos: "Presente e aprovada por maioria a proposta com os votos a favor da Vice-Presidente e
do vereador Nelson David Fernandes e duas abstencées dos vereadores Jodo Manuel Gomes Marques e Radl José Piedade
Baptista Garcia."”
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5— DO DIREITO

5.1. DA POSSIBILIDADE DE OS MUNICIPIOS CELEBRAREM CONTRATOS-PROGRAMA E ATRIBUIREM SUBSIDIOS A
ASSOCIAGOES EM QUE PARTICIPEM

702. A primeira questao que se coloca é a de saber se os Municipios podem celebrar contratos-programa
e conceder subsidios a associagdes em que participem, ou seja, no caso concreto, saber se os
Municipios auditados podiam ter transferido as verbas suprarreferidas para a APZ.

703. Quanto ao fundamento legal para a atribuicdo dos referidos subsidios, as entidades auditadas
invocaram que nao atribufam subsidios a exploragdo, mas sim realizavam o pagamento de servigos
contratados. O contraditério apresentado assenta no facto de que se trata de “contratos in house”
por entenderem estar preenchidas todas as condi¢des do n.°1 do art.® 5.°-A do CCP e, por isso,
excluidos das regras relativas a formagao de contratos publicos previstas no CCP, invocando para o
efeito que os Municipios exercem sobre a APZ, em conjunto, um controlo andlogo ao que exerce
sobre os seus proprios servicos, que a APZ desenvolve mais de 8o % da sua atividade no
desempenho de funcdes que lhe foram confiadas pelos Municipios, e que ndo existe participagcdo de
privados® no capital social da associag3o.

104. Pelo MFV é, ainda, sustentado que as transferéncias realizadas n3o consubstanciam qualquer
subsidio a exploragdo, mas sim a contrapresta¢do do Protocolo celebrado, evidenciando-se “uma
clara bilateralidade prestacional, correspondendo os pagamentos efectuados pelo Municipio a
remuneragdo dos servicos prestados pela Associagdo”. Acrescenta que “(...)na nossa perspetiva, o
que aqui temos & uma relagdo contratual de colaboragdo stricto sensu, cujo objecto imediato é a
prestagcdo de auxilio para o desenvolvimento de tarefas legalmente cometidas a uma das partes ou
o exercicio coordenado de competéncias proprias e separadas de cada uma das entidades
contratantes”, defendendo que o Protocolo celebrado com a APZ é um contrato interadministrativo,
por via do qual as partes se auxiliam para o exercicio coordenado das suas atribuicdes, uma
cooperagdo que pode envolver pessoas coletivas de direito privado que procedam ao exercicio da
funcdo administrativa, e que para a sua concretizagdo dispensa o apelo ao mercado para a selecio
de um cocontratante, através de um processo concorrencial.

705. Como se depreende das respostas supra, a APZ e os Municipios ndo assentaram as referidas
transferéncias no Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais
(RJAELPL®°), sendo este o diploma aplicavel.

706. Mais, o fundamento trazido pelo MFV de que o Protocolo em causa se qualifica como um contrato
interadministrativo, por isso nao sujeito a concorréncia, é incompreensivel na medida em que a APZ
nao ¢, formalmente, uma entidade contraente publica que esteja fora do mercado concorrencial,
ainda que n3o tenha escopo lucrativo. Além de que também n3o se verificam os requisitos

8 Quanto a este argumento, é de clarificar que a APZ é constituida por entes publicos, mas também por privados, e que
os seus estatutos salvaguardam a participagdo de privados na associagdo (quer por a integrarem e por contribuirem,
através do seu voto, para a elei¢do dos 6rgdos de gestdo da associagdo, bem como pelo pagamento de joia e quotas)
9°Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais (doravante RJAELPL) aprovado pela Lei n°
50/2012, de 31 de agosto, objeto de sucessivas alteragbes, na redagao mais recente dada pela Lei n.° 12/2022, de 27 de
junho.
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cumulativos do n.°s do art. 5.°A do CCP, pois n3o existe nem a conexdo entre as tarefas publicas
prosseguidas, nem se vislumbra como tal cooperacio seria regida exclusivamente por consideracdes
de interesse publico uma vez que assenta na desconsidera¢do das normas de direito publico relativas
ao recrutamento de pessoal.

707. Relativamente as rela¢Ges estabelecidas entre as entidades aqui em andlise, importa esclarecer que,
em termos gerais, a constituicdo ou a mera participagdo dos municipios em associagdes,
cooperativas, fundacdes ou quaisquer outras entidades de natureza privada ou cooperativa,
independentemente da respetiva tipologia, estd hoje regulada de modo especifico na Lei n.° 50/2012,
de 31 de agosto (RJAELPL).

708. O RJAELPL, em todas as suas versdes, sempre possibilitou que os municipios participassem em
fundacdes (artigo 57.°), em cooperativas (artigo 58.°), em associac¢oes de direito privado (artigo 59.°),
e outras (artigo 60.°), desde que estes entes prossigam “fins de relevante interesse publico local
devendo a sua atividade compreender-se no dmbito das atribuicées das respetivas entidades
publicas participantes” (art. 56.5 n.°1).

709. A APZ, por via da sua constitui¢do social, é uma associag¢do privada, participada por Municipios, e
por isso enquadra-se no quadro legal sustentado no RJAELPL, por for¢a do disposto no n° 3 do artigo
1.°9" daquele regime juridico, ainda que atendendo a algumas especificidades decorrentes da sua
estrutura normativa de associagdo privada, sendo aplicdveis os artigos 56°, 53° a 55° € 59.%9%,

770. No ambito de tal regime, a atribuicao de subsidios a exploragdo sé podia operacionalizar-se através
de contratos programa3.

777. Sobre esta questdo do financiamento de entidades privadas (participadas) por entidades publicas
(participantes) e especificamente no caso de associa¢des, ha que sublinhar a seguinte alteragao ao
RJAELPL no decurso da sua vigéncia, a saber:

e aversdo original dada pela Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto (vigente até 31/12/2016), proibia
totalmente a celebrag3o de contratos programa entre as entidades publicas participantes e as
associagoes privadas em que estas participassem, como também, por maioria de razdo, a
concessdo de subsidios a exploragio (a concessdao de subsidios a exploragdo estava

N “Artigo 1.°

Participagées locais

T—..

2-..

3 - Sem prejuizo do regime previsto na lei geral, a constituicdo ou a mera participagdo em associagdes, cooperativas,
fundacées ou quaisquer outras entidades de natureza privada ou cooperativa pelos municipios, pelas associagdes de
municipios, independentemente da respetiva tipologia, e pelas dreas metropolitanas rege-se pelo disposto na presente
lei”.

92 A redagdo do n. °3 do art.° 56.° e do n. °3 do art.® 59.° foi alterada pela Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro (Lei do
Orgamento do Estado para 2017), com entrada em vigor no dia o1 de janeiro de 2017, e mais recentemente a redagdo do
n. °3 do art.° 56.° foi novamente alterada pela Lei n.° 12/2022, de 27 de junho (Lei do Orcamento do Estado para 2017).

93 Contrato-programa que deveria identificar “o fundamento da necessidade do estabelecimento da relagdo contratual, a
finalidade desta, os montantes dos subsidios a exploracdo, assim como a eficdcia e a eficiéncia que se pretendia atingir
com o referido contrato, concretizando um conjunto de indicadores ou referenciais que permitissemn medir a realizacdo
dos objetivos setoriais” (n.°2 do artigo 47.° do RJAELPL).
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dependente da celebragdo de contratos-programa com as entidades publicas participantes, e
encontrando-se estes vedados, encontrava-se pois proibida a concessdo de subsidios a
exploragao) %+.

e aLein.°50/2012, de 31 de agosto, foi aditado, pela Lei do Orcamento do Estado para 2017, o
n.° 3 ao artigo 56.° do RJAELPL e igualmente o n.° 3 do artigo 59.°, normativos que, em
conjugagao, vieram mitigar a proibicdo total de atribuicao de subsidios pelos municipios a
associagoes de que estes sejam associados.

Assim, a partir de o1 de janeiro de 2017, o RJAELPL passou a permitir, nos casos de
associagdes nas quais o municipio exerca uma /influéncia dominante (nos termos do n.° 1 do
art. 19.°) e a associac¢des que assegurem, de modo exclusivo, a gestdo de servigos de interesse
geral (na acegdo do art. 45.°% do RJAELPL), a subsidia¢do pelos municipios.9

772. No que respeita a afericdo sobre se os municipios em causa exerciam /influéncia dominante, atento
o disposto no n.° 1 do artigo 19.° do RJAELPL, e conforme posi¢ao assumida no Relato desta
Auditoria:

v’ para efeitos da al. a) por “detencdo da maioria dos direitos de voto” - sendo a AG da APZ
composta por todos os membros/associados, e correspondendo a cada membro um voto, os
Municipios participantes ndo detém a maioria dos direitos de voto;

v’ para efeitos das alineas b) e c) pelo “direito a designar ou destituir a maioria dos membros do
orgdo de gestdo, de administracdo ou de fiscalizacdo” ou “qualquer outra forma de controlo
de gestio” — atenta a composi¢do dos érgdos sociais da APZ, nos biénios 2017/2019 e
2020/2022, tal como nos periodos de geréncia anteriores e desde a sua constitui¢ao, a dire¢do
é composta pelos Presidentes dos Municipios participantes, o que tem implicagao direta no
dominio da associagdo ja que é sobre a Dire¢do da APZ que recai a obrigacdo de fazer
propostas junto da AG sobre as decisdes macro de gestdo (orientagdes estratégicas), mas
também sobre a gestao corrente da atividade da APZ, e executar as delibera¢des tomadas pela

94 Neste sentido, veja-se a jurisprudéncia fixada por este Tribunal no Acérddo n.° 17/2016, de 25 de outubro, proferido pela
12 Secgdo, em plendrio, que confirma o teor do Acérddo n° 6/2016, de 17 de maio, proferido pela 12 sec¢do, em subsecdo:
“(...) Ora, estando proibida a celebragcdo de contratos programa entre o municipio e uma associagdo de que ele faga parte,
isso, em termos [dgicos, s6 pode significar que a exploracdo de uma associacdo em que o municipio participe nio pode
ser subsidiada por ele(...).”

95 Na acegdo do art. 45.° sd3o servicos de interesse geral as seguintes atividades:

a) Promogdo e gestdo de equipamentos coletivos e prestacdo de servicos nas dreas da educagdo, ensino e formagdo
profissional, agdo social, cultura, sadde e desporto;

b) Promogdo, gestio e fiscalizagdo do estacionamento publico urbanoy

¢) Abastecimento publico de dgua;

d) Saneamento de dguas residuais urbanas;

e) Gestdo de residuos urbanos e limpeza piiblica;

f) Transporte de passageiros;

g) Distribuicdo de energia elétrica em baixa tensgo.

96Sobre esta matéria, emitiu a CCDRC - Comissdo de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional do Centro (entidade com
competéncias consultivas e de emissado de pareceres juridicos a Administragao Local) - o Parecer n® DSAJAL 74/17, de
31/03/2017 (Consultavel em http://www.ccdrc.pt/index.php?option=com_docman&view=download&alias=4478-2017-03-
31-parecer-dsajal-74-17&ltemid=848).
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AG, recaindo sobre a Dire¢do, por essa via, as decisdes mais cruciais da Associa¢do?”. A
integracao dos Presidentes de CM na composicao da Dire¢ao da APZ ¢, ainda assim, um uso
ou prética costumeira, que n3o se encontra estatutariamente prevista e conformada, nem
consta de pacto parassocial, apesar de constituir, pela sua normalidade e regularidade, uma
evidéncia publica do controlo de gestio exercido pelos Municipios na associagao%.

A influéncia dos Municipios participantes na gestao da APZ é amplamente confirmada, em sede de
contraditério, nomeadamente pela prépria APZ e pelo MPG que sustentam uma influéncia decisiva
e determinante sobre os objetivos estratégicos e as decisdes relevantes sobre as op¢des de gestao
funcional e de orientagao estratégica da APZ, uma vez que os Municipios que nela participam e que
compdem o respetivo substrato associativo ocupam a maioria dos lugares da Dire¢ao desde 201799.

Também o MFV reconhece a “neutralizagdo ou diluicdo da personalidade juridica propria da
Associagcdo, que apenas subsiste em termos puramente nominais - falamos em apenas «uma vnica
e mesma pessoa», havendo controlo de gestio, controlo de financiamento e atribuicio de
competéncias, tal como se de um drgdo dos entes publicos auditados se tratasse”.

Na mesma senda, o parecer juridico subscrito pelos Prof. Doutores | e K, para o qual todos os
visados remetem a defesa, perfilha o controlo de gestao que aos Municipios é dado exercer sobre a
atuagdo da APZ, exercendo uma influéncia decisiva na defini¢do estratégica da sua atividade como
resultado da participagdo principal daquelas entidades nos érgaos de decisao e direcio desta e, em
especial, da posicao maioritdria assumida na respetiva Dire¢do. Conclusdo que é reforcada pelo facto
de, “em termos reais e efetivos, ser nula ou inexistente uma eventual influéncia, ainda que, minima
ou, sequer, um qualquer tipo de participacdo relevante de entidades privadas na determinacdo dos
destinos ou dos termos de desenvolvimento da atividade essencial da APZ.”

776. Ora, uma vez que os requisitos daquele preceito legal nio carecem de verificagdo cumulativa,

bastando a verificagao de um deles, restava concluir que os Municipios participantes exerciam, em
conjunto, /nfluéncia dominante na Associagdo (al. ¢) n.° 1 do artigo 19.° do RJAELPL), o que

97 Veja-se, a proposito dos poderes da Dire¢do da APZ, os que resultam do Regulamento Interno, nomeadamente o poder
de propor novos membros (art. 3.%, n.° 2), de suspender ou excluir qualquer membro (art. 7.%, n.% 2 e 3), de apresentar
propostas de Orcamento, Plano de Atividades, Relatério e Contas e de fixagdo do quantitativo da joia de admissdo, das
quotas e dos valores decorrentes de prestacbes de servicos (art. 9.°, alineas b), d) e m)), além dos demais previstos no
art. 13.°, que conjugados com o previsto no art. 9.° dos Estatutos, se traduzem em amplos poderes de geréncia social,
administrativa, financeira e disciplinar da associagdo.

98 Controlo apenas de facto, ndo de direito, uma vez que os estatutos salvaguardam a participacdo de privados na
associagdo (ie, em termos de previs3o estatutdria, existe participagdo de privados na APZ, quer por a integrarem quer por
contribufrem, através do seu voto, para a eleicdo dos érgaos de gestao da associagao).

99 Dizem inclusive que “fcil é de concluir que essa influéncia decisiva é efetuada diretamente através do drgdo Diregdo,
que estatutariamente tem a competéncia de praticar as decisdes de gestdo corrente da atividade da APZ, de celebragcdo de
contratos de colaboragdo com outras entidades e, ainda, a execugdo das deliberagdes do drgdo deliberativo. Além disso,
desde 2017 a Direcdo é composta por representantes dos municipios os quais influem e decidem neste drgdo, sobre as
principais matérias e Instrumentos de gestdo da APZ e relativas ds opgdes estratégicas a definir, sujeitas a aprovagdo da
Assembleia Geral.”

No entanto, paradoxalmente, dizem que nio se verifica influéncia dominante pois os Municipios ndo detém a maioria dos
direitos de voto nem o direito de designar ou destituir a maioria dos membros do 6rg3o de gest3o, de administragdo ou
de fiscalizagdo da associagdo. Dizem a este respeito que é mera casualidade o facto de nos ultimos anos os membros da
Dire¢do serem autarcas. Defendem também n3o se mostrar verificada qualquer outra forma de controlo de gestdo dos
Municipios sobre a APZ, nomeadamente porque a Direg3o tem o dever legal e estatutdrio de executar escrupulosamente
as deliberacdes da Assembleia Geral de associados, estando, desta feita, com a sua capacidade deciséria limitada aquelas
deliberagdes soberanas.
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determinava que lhes estava vedada a celebragdo de contratos-programa e proibida a concessao de
subsidios a exploragao.

777. Pelo menos até 01/01/2017, data da entrada em vigor da alteracdo ao RJAELPL promovida Lei do
Orgamento do Estado para 2017, tal proibi¢do resultava claramente da letra da lei.

718. A partir desta data, verificava-se igualmente a proibicdo da celebracdo de contratos-programa e a
concessido de subsidios a exploracdo uma vez que a APZ, ainda que sob influéncia dominante das
entidades publicas participantes, n3o assegurava, de modo exclusivo, a gestdo de servicos de
interesse geral na acegdo prevista no art. 45.° do RJAELPL™®,

779. Contudo, mais recentemente, por via da Lei do Or¢camento de Estado para 2022 (Lei n.° 12/2022,
de 27 de junho) foi novamente alterado o art. 56.° do RJAELPL, nomeadamente os seus n.°s 3 e 4,
modificando significativamente o enquadramento juridico das relagdes financeiras entre os
Municipios e as associagdes nas quais estes participem, permitindo agora a subsidiagdo, mesmo
que sem qualquer influéncia dominante', mediante a celebracdo de contratos programa previstos
no artigo 47.° do RJAELPL.

720. Face a tal alteragdo legislativa, deixa agora de ter efeito util a qualificacdo da relagdo de
dominialidade entre as entidades participantes e participada, pois tomadas que est3o as conceg¢des
e valoragdes juridicas menos exigentes sobre estas matérias (mais favordveis), impor-se-a a
conclusdo que, atualmente, deixou de existir a carga de reprovabilidade daquelas condutas
praticadas sob a regéncia do referido diploma legal nas suas versdes anteriores.

721. Em conformidade, ocorrendo uma modificacdo posterior /n mellius, que configura objetivamente
uma lei posterior mais favordvel, as condutas anteriormente praticadas deixam de poder ser
sancionadas por aplicagdo retroativa da norma descriminalizadora (cfr. art. 2.°, n.° 2 do Cédigo
Penal, aplicavel ao regime substantivo da responsabilidade financeira sancionatéria nos termos do
n.° 4 do artigo 67.° da LOPTC), deixando, assim, as condutas dos responsaveis pela sua autoria de
constituir infragdes financeiras.

722. Embora n3o constituindo infragcdo financeira, ndo deixam, pelas razées expostas, de representar
operagdes ndo conformes com as normas legais aplicdveis e vigentes & data das respetivas
aprovacdes, sendo ilegais as delibera¢des que, entre 2015 e 2018, aprovaram a celebracio de tais
Protocolos/Contratos, assim como as despesas dai decorrentes, tendo sido assumidos, como
vimos, encargos n3o permitidos por lei, porque estava vedado aos municipios financiar esta

190 Veja-se, para o efeito, o disposto no artigo. 47° do RJAELPL (aplicdvel, com as necessdrias adaptagdes, por remissao do
n° 3 do artigo 59.°) que regula a celebragio de contratos programa com empresas locais de servicos de interesse geral, e
o artigo 45.° que define e enumera tais servigos.

E que, nos Contratos/Protocolos em estudo, ainda que se tratem de atividades de prestacdo de servicos nas 4reas da
educacdo, ensino e formacao profissional, agdo social, cultura, satide e desporto (previstas no elenco do art.° 45.° citado —
cf. al. a)), incluem também outras atividades ndo previstas no elenco do art.° 45.° citado, como sejam, por exemplo, o
desenvolvimento socioeconémico, o desenvolvimento turistico, marketing territorial, apoio a agricultura e gestao florestal.
191 Com tal alteragdo, para as situagdes em que as entidades publicas participantes ndo exercam uma influéncia dominante
sobre a entidade participada, foi eliminada a remiss3o para o n.° 3 do art. 53.°, que era a norma que proibia a celebracio
de contratos programa(aplicando-se agora apenas o n.°1 do art. 53.°).
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associagdo através de subsidios de explorac¢do, de acordo com o que dispunha o art. 53.° e 0 art. 56.°,
n.°3 do RJAELPL.

5.2. SUJEICAO A JURISDIGAO E CONTROLO FINANCEIRO DO TDC

723. De entre o universo de entidades sujeitas a jurisdicdo e controlo deste Tribunal encontram-se
expressamente, nos termos da al. a) do n° 2 do art.° 2.° da LOPTC, as “associacdes de entidades
publicas e privadas financiadas maioritariamente por entidades publicas ou sujeitas ao seu controlo
de gestio”.

724. Como jé ficou demonstrado, apesar de os destinatdrios da atuagdo da APZ serem quer entidades
publicas quer privadas, considerando a expressao do financiamento publico no financiamento total,
€ uma associagcio de entidades publicas e privadas financiada maioritariamente por entidades
publicas’©21%3, sobre a qual recai, por isso, a sujei¢3o a jurisdi¢ao e aos poderes de controlo financeiro
deste Tribunal nos termos da al. a) do n° 2 do art.° 2.° da LOPTC.

725. E, mesmo que assim nao se entendesse, sempre seria sujeita a jurisdi¢do e ao controlo financeiro
do TC, na medida em que, nos termos do n®3 do art.? 2.° da LOPTC, “estdo ainda sujeitas a jurisdicdo
e ao controlo financeiro do Tribunal de Contas as entidades de qualquer natureza que tenham
participagdo de capitais publicos ou sejam beneficidrias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros
valores publicos, na medida necessdria a fiscalizagdo da legalidade, regularidade e correcdo
econdmica e financeira da aplicacdo dos mesmos dinheiros e valores piiblicos”.

726. Em sede de contraditério, a APZ alegou que, enquanto associa¢3o de direito privado, ndo estava
sujeita a jurisdicdo do Tribunal de Contas. Tal argumento n3o pode proceder considerando o
explanado nos paragrafos anteriores.

727. Os tipos de controlo exercido pelo TdC a que a APZ fica sujeita s3o:

a) a fiscalizagdo prévia aos atos e contratos de qualquer natureza que sejam geradores de
despesa ou representativos de quaisquer encargos e responsabilidades, diretos ou indiretos,
no que respeita a sua legalidade e cabimento orcamental (alinea c) do n°1 art.° 5° da LOPTC);

b) a fiscalizagdo concomitante, que acompanha a execucdo de atos, contratos, orcamentos,
programas e projetos e, em geral, a atividade financeira desenvolvida antes do encerramento
da respetiva geréncia;

°2Tendo por referéncia o Orcamento da APZ (documento previsional) para o ano de 2019, do qual resulta que as
“comparticipa¢es” dos 4 Municipios perfazem cerca de 66,6% do orcamento global da receita estimada para 2019 da
Associacdo.

193 De acordo com os mapas do financiamento da APZ (que se reportam a dados de execucdo), em todos os anos em
apreciag¢do na presente auditoria, o financiamento publico representou cerca de 99% do financiamento total da associag3o.
E quanto ao financiamento especifico pelos 4 Municipios objeto da presente auditoria verifica-se que: no ano de 2015
representou cerca de 84%, no ano de 2016 representou cerca de 85%, no ano de 2017 representou cerca de 87%, no ano
de 2018 representou cerca de 80% e no ano de 2019 representou cerca de 70%.

Nos anos subsequentes, apesar de aqueles Municipios terem deixado de subsidiar a Associagdo nos termos em que o
faziam, verifica-se, ainda assim, o financiamento maioritariamente publico através das transferéncias realizadas pelo IFAP
- Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas, I.P. e pelo IEFP - Instituto do Emprego e Formagdo Profissional, I.P.
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c) afiscalizagdo sucessiva ou a posteriori, que se traduz na realizagdo de auditorias de qualquer
tipo ou natureza sobre a legalidade, a boa gest3o financeira e os sistemas de controlo interno,
tendo por base determinados atos, procedimentos, aspetos parcelares da gestao financeira
ou a sua globalidade (alineas f) e g) do n.° 1 do art.° 5° e art.® 55°, ambos da LOPTC).

728. E a alinea d) do n°1 do art.° 5° da LOPTC dispde, ainda, que est3o sujeitas a verificacdo das contas

as entidades sujeitas a sua prestagado, que, de acordo com o art.° 51.° do mesmo diploma, inclui as
entidades previstas no n°2 do seu art.® 2.°, e, portanto, a APZ'4.

729. Consultado o histérico da entidade junto deste Tribunal, verifica-se que ndo prestou contas

730. Relativamente a sujeicdo dos contratos/protocolos em and

137.

~

relativamente as geréncias de 2015 a 2018 aqui em andélise, sendo tal situagao passivel de eventual
procedimento por responsabilidade financeira, de natureza sancionatéria de acordo com a alinea n)
do n°1 do art.° 65.°, e processual de acordo com a alinea a) do n°1 do art.® 66.° todos da LOPTC.

\

ise a fiscalizagdo prévia do TdC's,
constatando que alguns previam montantes acima do limite definido nas Leis do Or¢amento do
Estado dos anos em causa para efeitos do art.° 48.° da LOPTC'®, encontrar-se-iam sujeitos a
fiscalizagao prévia, ja que as alineas b) e c¢) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC submetem a tal
fiscalizagdo os contratos, e as minutas dos contratos, de obras publicas, as aquisi¢cdes de servigos e
outras aquisi¢des patrimoniais que impliquem despesa nos termos do art.° 48.° (acima do montante
definido nas Leis do Orcamento do Estado dos anos em causa, ie, € 350.000,00), sendo da
responsabilidade dos Municipios envolvidos a obrigagdo de submissao de tais contratos/protocolos
a visto.

Por outro lado, ainda que por mera hipétese assim nao se entendesse, independentemente da
designacdo que formalmente se lhes der, por forca daquelas disposi¢des e ainda do n.° 2 do artigo
46°97 da LOPTC, os contratos/protocolos estariam sujeitos a fiscalizagdo prévia por este Tribunal.

194 Sobre esta matéria, e em reforgo do entendimento supra transmitido da integragdo desta entidade no dever de prestacio
de contas, é de salientar que:

> na delimitagdo da competéncia jurisdicional do Tribunal de Contas estd subjacente um critério objetivo, do
controlo dos dinheiros ou valores publicos, que deve ser reconhecido quando as normas falam em financiamento (art. 2.°,
n.° 2, al. a) da LOPTC);

> face a natureza e composi¢ao da APZ — entidade formalmente privada, criada por iniciativa de entidades publicas
e que se encontra sob a sua influéncia dominante —, integra a administragdo publica em sentido funcional, na medida em
que é uma organizagdo que se dedica, maioritariamente (ainda que n3o exclusivamente), a execugdo da fungdo
administrativa pois prossegue atribui¢des/fun¢des publicas legalmente cometidas as autarquias locais;

> por tratar-se de uma Entidade Publica Reclassificada (EPR), constante da lista publicitada pelo INE de entidades
que, em 2018 e de acordo com a Base 2016 das Contas Nacionais Portuguesas, integravam o Setor das Administragdes
Publicas (s.13 nos termos do cédigo do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais — SEC 2010), mais
concretamente enquanto Instituicdo sem fim lucrativo da Administragdo Local (S.131325).

195 Por via da Lei n.° 2/2020, de 31/03, que aprova o Orcamento de Estado para 2020, ficaram excluidos da sujei¢do a
fiscalizagdo prévia “Os contratos programa, acordos e/ou contratos de delegagdo de competéncias, e respetivos atos de
execugdo, celebrados entre autarquias locais, berm como entre uma autarquia local e uma entidade do setor empresarial
local, por via dos quais sejam transferidas competéncias, constituido mandato para a sua prossecugdo ou assumido o
compromisso de execugdo de determinadas atividades ou tarefas” (cf nova al. i) aditada ao n.°1do art. 46.°da LOPTG,).
196 Os contratos celebrados entre o MPS e a APZ de 2015 a 2018 e entre 0 MPG e a APZ de 2016 a 2018.

107 Artigo 46.° da LOPTC (Incidéncia da Fiscalizacdo Prévia) “(..) 2- para efeitos das alineas b), c), d) e e) do nimero
anterior, consideram-se contratos os acordos, protocolos, apostilhas ou outros instrumentos de que resultem ou possam
resultar encargos financeiros ou patrimoniars”.
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732. Pelo que, o inicio ou a execugdo destes contratos/protocolos que nido foram submetidos a
fiscalizagdo prévia quando a isso estavam |legalmente sujeitos (de montante acima de € 350.000,00),
em desrespeito do n.° 1 do artigo 45.° da LOPTC, com autorizagao e efetivagdo de pagamentos antes
da pronuncia do Tribunal de Contas, seria suscetivel de consubstanciar um ilicito financeiro,
sanciondvel nos termos da al. h) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

733. No entanto, face a atual redagdo do n.° 1 do art.° 48.°% da LOPTC, e por forca do principio da
aplicac3o da lei despenalizadora no tempo, previsto no n.° 2 do artigo 2.° do Cédigo Penal, aplicavel
ao regime substantivo da responsabilidade financeira sancionatéria (cfr. n.° 4 do artigo 67.° da
LOPTC) é de concluir que, em face da alteragao legislativa ocorrida, os contratos em aprego estariam
atualmente dispensados de fiscalizagdo prévia. Assim, apesar de os pagamentos realizados violarem
a lei vigente a data da sua prética, ndo constituem agora qualquer infragdo nem podem acarretar
responsabilidade financeira sancionatéria.

5.3. MEIOS HUMANOS DISPONIBILIZADOS PELA APZ AOS MUNICIPIOS

734. Outra questdo que se coloca é a de saber se os Municipios podiam contratar pessoal nos termos
em que o fizeram, isto é, se os contratos/protocolos celebrados com a APZ constituem instrumentos
juridicos vélidos na medida em que visam essencialmente o recrutamento de pessoal, por recurso a
entidade terceira (através dos servicos da APZ) que procede a selegdo, contratagdo e sua afetacio
junto dos Municipios, sem abertura de procedimentos concursais com vista a constituicdo de
vinculos de emprego publico.

775. Deparam-se-nos, pois, contratos/protocolos com vista a disponibilizacdo de trabalhadores para
apoio ao normal e regular funcionamento dos Municipios. A contratualizagdo em aprego visa a
realizac3o de atividades préprias dos Municipios, atuando aqueles meios humanos em nome e por
conta daquelas entidades publicas. E a natureza das func¢des exercidas pelos trabalhadores
admitidos e o respetivo modo de desempenho nao se compaginam com a ampla autonomia que
carateriza as prestagoes de servigos'.

736. Na auséncia dos pressupostos que legitimam a celebrac3o de contratos de prestacdo de servigos'®,
a admissdo de trabalhadores necessérios ao desempenho de func¢des nos servicos da administragio

198 Nova redacdo introduzida pela Lei n.° 27-A/2020, de 24 de julho, passando a dispor que “ficam dispensados de
fiscalizacdo prévia os contratos referidos nas alineas b) e ¢) do n.° 1 do art.® 46.° de valor inferior a 750 ooo (euro), com
exclusdo do montante do imposto sobre o valor acrescentado que for devido”,

199 E que, sempre que a atividade laboral contratualizada seja desenvolvida de modo permanente e duradouro, com

utilizacdo dos instrumentos de trabalho do contratante e nas instala¢des deste ultimo, com subordinacio e horério de
trabalho, e, enfim, com a finalidade de assegurar fun¢des com natureza permanente ef/ou duradoura, nio se trata de
contrato de prestacao de servigos.

"1° A falta do pressuposto da “inconveniéncia do recurso a qualquer modalidade da relagdo juridica de emprego publico”,
cuja verificagdo, a par de outros, legitimava o recurso a contratualizacdo da prestacdo de servicos [cf. art.® 35.°, n.° 2, al. a),
da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro], retira o fundamento legal a via procedimental seguida, e, reflexamente, aos
contratos que lhe sdo subsequentes.

Cumpre sublinhar que a factualidade disponivel ndo permite concluir que a opgao pela contratualizagdo da prestagao de
servicos resulta da inconveniéncia do recurso a qualquer modalidade da relagdo juridica de emprego publico. Tal
contratualizagdo sobrevém a ni3o ultimacdo atempada de procedimentos destinados ao recrutamento de trabalhadores
para preenchimento de postos de trabalho vagos naquelas entidades autdrquicas, e aos condicionalismos e as imposicdes
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autdrquica implicaria o recurso a uma das modalidades da relag3o juridica de emprego publico
previstas no art.° 9° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, e, mais recentemente, no art.° 6.° da
Lei Geral de Trabalho em Fung¢des Publicas (LTFP)™, com particular destaque, ao contrato de
trabalho em fungdes publicas.

737. Conforme melhor explanado no ponto 4.4., é de concluir pela natureza permanente das fun¢ées
desempenhadas, com hordarios de trabalho e subordinagao juridica aos Municipios, sem que com
estes tenham vinculo de emprego publico.

738. Aqueles trabalhadores cedidos pela APZ asseguravam necessidades que deveriam, pela sua
natureza, estar refletidas nos respetivos mapas de pessoal e o seu preenchimento observar os
procedimentos constantes dos mencionados diplomas legais, o que nao ocorreu em nenhum dos
municipios visados pela presente auditoria.

779. Alids, nos esclarecimentos prestados pelo MPG e MPS"2, verifica-se a confissdo dos factos que
respeitam ao recurso a contratagdo de pessoal através da APZ, com vista a satisfazer necessidades
de servigo publico, de natureza permanente, com equivaléncia ao contetdo funcional de carreiras
da fung@o publica, com sujei¢do ao poder hierdrquico, de disciplina e de diregao, e horario completo
e com utilizagdo dos equipamentos do Municipio, em desrespeito pelo regime de admissao de
pessoal aplicdvel as autarquias locais, nomeadamente o previsto na LTFP.

740. Os trabalhadores eram remunerados diretamente pela APZ (pois é com esta entidade que, na
realidade, tinham os seus vinculos laborais) e, em contrapartida, os municipios transferiam verbas
para a APZ para financiar tais despesas.

747. Esta contratacdo de trabalhadores por esta associacdo e a sua cedéncia aos municipios, para af
exercerem fungdes, constituiu uma forma indireta de contratacdo daquele pessoal, atentas as
limitagdes legais para o recrutamento na administracdo publica.

742. Reportando-nos ao periodo de tempo em que, alegadamente, este esquema foi utilizado, é de referir
que, desde a Lei n° 12-A/2010, de 30/06"3 "4, e, posteriormente, as Leis do Orcamento do Estado

de controlo do recrutamento de trabalhadores nas autarquias locais que vinham sendo impostos pelas Leis do Orgamento
de Estado.

™ Aprovada em anexo a Lei n°® 35/2014, de 20/06, na redagdo mais recente dada pelo Decreto Lei n.° 6/2019, de 14/01.
"2 Offcios n.° 12956/2019 e n.° 12954/2019, ambos de 12/08/2019, respetivamente, integrados nos dossiers | e II.

"3 Aprova um conjunto de medidas adicionais de consolida¢do orcamental que visam reforcar e acelerar a redu¢io do
défice excessivo e o controlo do crescimento da divida publica previstos no Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC).
Foi alterada pelas Lei n.° 64-B/2011, de 30/12, Lei n.° 66-B/2012, de 31/12, e Lei n.° 83-C/2013, de 31/12.

"4 Importa, ainda, referir que, por forca das Leis do Orcamento do Estado, pelo menos desde 2010, através de normas
especiais de valor reforcado (que prevalecem sobre todas as disposi¢des legais, gerais ou especiais, contrdrias) os
municipios vinham a ser objeto de medidas de controlo ao recrutamento, restri¢des que apenas foram desbloqueadas a
partir de 2015 permitindo que as cdmaras em equilibrio financeiro voltassem a poder contratar trabalhadores desde que
ndo aumentassem as despesas com pessoal. Apenas a partir de 2015, as autarquias em equilibrio financeiro deixam de
estar obrigadas a cumprir a meta de reducido de pessoal em 2% ao ano, que estava em vigor em toda a administragdo
publica desde 2011, e, além disso, voltam a poder contratar novos trabalhadores, desde que nao houvesse agravamento
das despesas com pessoal. Tais disposi¢des preveem a nulidade das contrata¢des e as nomeacdes de trabalhadores
efetuadas em violagdo de tal regime.
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para os anos de 2014 e 2015 (Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, e Lei n.° 82-B/2014, de 31 de
dezembro, respetivamente), dispunham de normas especiais relativamente ao controlo de
recrutamento de trabalhadores™. Nelas se impunham uma série de limitagdes e condicionalismos
a abertura de procedimentos concursais com vista a constituicdo de vinculos de emprego publico,
admitindo-os sé em situacgdes excecionais e devidamente fundamentadas™®.

743. Também em sede de contraditério é confirmada esta realidade: perante a insuficiéncia de meios
técnicos e humanos, reconhece-se que tais recrutamentos serviam para suprir necessidades
permanentes dos servicos e para fazer face a necessidades de natureza coletiva cuja satisfagao cabia
aos Municipios. Para o efeito, recorriam a contratacdo de prestacdo de servicos junto da APZ e,
assim, contornavam as restricdes orcamentais relativas as despesas com pessoal e as restricdes a
constituicao de novos vinculos de emprego publico.

744. Percorrida a materialidade junta ao processo, é de concluir que s3o ilegais as deliberag¢des que,
entre 2015 e 2018, aprovaram a celebracdo de tais Protocolos/Contratos, assim como as despesas
dai decorrentes, dado que, tratando-se as fun¢des a desempenhar pelos trabalhadores contratados
de verdadeiro trabalho subordinado naqueles municipios, é inequivoco que aquele expediente mais
ndo foi do que uma forma indireta de ultrapassar os constrangimentos existentes de recrutamento
de pessoal pelas autarquias locais e, portanto, ilicito, por violar as normas relativas a admissao de
pessoal"’, bem como as normas dos sucessivos Orcamentos de Estado que impuseram
condicionalismos na contratag3o de pessoal, no &mbito das medidas de consolidagdo orcamental™.

745. Assim, as situagdes elencadas nos quatro Municipios auditados, de eventual incumprimento das
regras legalmente aplicéveis ao exercicio de fung¢bes publicas, nomeadamente em matéria de
constituicdo de relagdo juridica de emprego publico e das regras de selegdo e recrutamento de
pessoal na administragdo publica - recrutamento de pessoal para exercicio de fun¢des publicas, de
cardter permanente ou transitério, com hordrios de trabalho e subordinagio hierdrquica nos
Municipios sem que com estes tenham o adequado vinculo de emprego publico, em desrespeito
pelo regime de preenchimento dos postos de trabalho, previsto no artigo 30.° e nos artigos 56.° e
seguintes, e da formacgdo do vinculo, previsto nos artigos 33.° e seguintes todos da LTFP - poderdo

"5 Aplicdvel aos servicos da administragdo direta e indireta do Estado, bem como os 6rgaos e servicos de apoio do
Presidente da Republica, da Assembleia da Republica, dos tribunais e do Ministério Publico e respetivos érgdos de gestdo
e dos outros 6rgdos abrangidos pelo &mbito de aplicagdo objetivo definido no artigo 3.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de
fevereiro, em que se incluem os servigos das administracdes regionais e autdrquicas.

16 Referimo-nos, em especifico, no que respeita a Lei n®12-A/2010, de 30/06, ao estatuido pelos seus artigos 9.° “Controlo
do recrutamento de trabalhadores” e 10.° “Controlo do recrutamento de trabalhadores nas administra¢cdes regionais e
autdrquicas”, e aos artigos 64.° “Controlo do recrutamento de trabalhadores nas autarquias locais” e 65.° “Recrutamento
de trabalhadores nas autarquias locais em situagdo de saneamento ou de rutura” tanto da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de
dezembro, como da Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro.

"7 O regime legal previsto no art.° 9° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, atual art.° 6.° da LTFP

"8 A Lei n® 12-A/2010, de 30/06, que aprova um conjunto de medidas adicionais de consolida¢do orcamental que visam
reforcar e acelerar a reducdo do défice excessivo e o controlo do crescimento da divida publica previstos no Programa de
Estabilidade e Crescimento (PEC). Foi alterada pelas Lei n.° 64-B/2011, de 30/12, Lei n.° 66-B/2012, de 31/12, e Lei n.° 83-
C/2013, de 31/12.

E as Leis do Orgamento do Estado para os anos de 2014 e 2015 (Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, e Lei n.° 82-B/2014,
de 31 de dezembro, respetivamente).
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ser constitutivas de eventual responsabilidade financeira sancionatéria por aplicagdo da infragado
prevista na al. I) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

746. Serd, no entanto, de afastar o eventual apuramento de responsabilidade reintegratéria nos termos
do art. 59.° da LOPTC, por pagamentos indevidos, por ter existido, em principio, contraprestacao
efetiva adequada e proporcional aos pagamentos realizados. Assim, verificadas estas circunsténcias,
na medida em que os Municipios usufruiram efetivamente dos servicos prestados pelos
trabalhadores disponibilizados pela APZ, os pagamentos, apesar de ilegais, ndo causaram dano ao
erédrio publico.

5.4. RECRUTAMENTO AO ABRIGO DO PROGRAMA DE REGULARIZAGAO EXTRAORDINARIA DOS VINCULOS
PRECARIOS (PREVPAP)

7

147. Sobre o regime instituido pelo PREVPAP, é importante reportar que o seu dmbito abrange as
pessoas que exerceram fung¢des nas autarquias locais (freguesias e municipios), entidades
intermunicipais, associa¢des de municipios, associa¢des de freguesias e empresas locais (setor
empresarial local), funcdes correspondentes a necessidades permanentes dos servicos, sem o
vinculo juridico adequado, reconhecidas pelo érgao competente:

a) no periodo de 1 de janeiro de 2017 a 4 de maio de 2017, ou parte dele, e durante pelo menos
um ano a data do inicio do procedimento concursal de regularizagdo;

b) nos casos de exercicio de fun¢des no periodo entre 1 de janeiro de 2017 e 4 de maio de 2017,
ao abrigo de contratos de emprego-insercdo e contratos de emprego-inser¢ao +, as que
tenham exercido as mesmas fungdes, durante algum tempo nos 3 anos anteriores a data de
infcio do procedimento concursal de regularizagio;

) no caso de exercicio de fun¢des ao abrigo de contratos de estagio celebrados com a exclusiva
finalidade de suprir a caréncia de recursos humanos essenciais para a satisfacdo de
necessidades permanentes, durante algum tempo nos 3 anos anteriores a data de inicio do
procedimento concursal de regularizagao.

748. Nas autarquias locais, nos procedimentos concursais que fossem abertos"9, podiam ser opositores
as pessoas que tivessem exercido fungdes nas condicdes referidas anteriormente, reconhecidas
como satisfazendo necessidades permanentes, sem vinculo adequado (mas existente),
reconhecidas pelo respetivo executivo.

749. Com tal reconhecimento, deviam ser criados os lugares necessarios nos mapas de pessoal, e, uma
vez criados os lugares'®, decorreriam os procedimentos concursais, sendo apenas integrados os
trabalhadores que cumprissem os requisitos que nestes procedimentos fossem aprovados.

"9 O procedimento concursal segue, com as devidas adaptagdes, o disposto na Portaria n® 83-A/2009, de 22 de janeiro,
com as alteragdes introduzidas pela Portaria n.° 145-A/2011, de 6 de abril.

120 Se 0 mapa de pessoal que acompanha o orcamento n3o contemplar os postos de trabalho em namero suficiente, o
6rgdo deliberativo, sob proposta do executivo, decide a alteragdo do mapa de pessoal, acompanhada da respetiva alteragdo
or¢amental.
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750. A integragdo das pessoas que se encontrassem em condi¢des de regularizagdo era feita mediante a
constituicdo de vinculo de emprego publico por tempo indeterminado, sendo integradas na carreira
correspondente as fungdes exercidas que deram origem a regularizagao extraordindria.

757. O PREVPAP previa, ainda, um regime transitério de prote¢do nos termos do qual os vinculos laborais
existentes sao prorrogados até a conclusao dos correspondentes procedimentos concursais.

752. Da factualidade demonstrada, resulta que, ao abrigo do PREVPAP, os MPG e MPS procederam a
abertura de procedimentos concursais de recrutamento para a regularizagdo da situagao dos
funciondrios da APZ cedidos aos municipios ao abrigo dos contratos/protocolos em andlise, ou seja,
regularizaram situa¢des de pessoas que para eles trabalhavam por intermédio da APZ e, como tal,
sem vinculo juridico aqueles municipios (ja que os contratos de trabalho que detinham eram com a
APZ e nao diretamente com os municipios que encetaram os procedimentos).

753. Ora, faltando este pressuposto sine gua non para a sua aplicagdo — existéncia de vinculo juridico
inadequado - os trabalhadores em causa ndo reuniam os requisitos para integrar os mapas de
pessoal das autarquias envolvidas, e tendo tal sucedido trata-se de situagdo que viola a lei.

754. Face ao exposto, conclui-se que os MPG e MPS, ao abrigo do PREVPAP, regularizaram situagdes de
pessoas que para eles trabalhavam por intermédio da APZ e, como tal, sem vinculo juridico aos
municipios, em desrespeito pelos requisitos de aplicagio do PREVPAP, nomeadamente n.° 1 do
artigo 1.° e n®1 do artigo 2.°.

755. Tais situagdes de violagdo de normas relativas a admissao de pessoal poderdo ser constitutivas de
eventual responsabilidade financeira sancionatéria por aplicagdo da infragdo prevista na al. I) do n.°
1 do artigo 65.° da LOPTC.

5.5. INCOMPATIBILIDADES E IMPEDIMENTOS

756. Quanto a matéria de incompatibilidades, o artigo 4.°da Lei n.° 29/87, de 30 de junho, na versao
mais recente dada pela Lei n.° 2/2020, de 31/03, que aprova o Estatuto dos Eleitos Locais, determina
que:

“No exercicio das suas fungdes, os eleitos locais estdo vinculados ao cumprimento dos seguintes
principios:

()

b) Em matéria de prossecugdo do interesse puiblico:

iv) Nao intervir em processo administrativo, ato ou contrato de direito piblico ou privado, nem
participar na apresentagcdo, discussdo ou votagdo de assuntos em que tenha interesse ou
intervengdo, por si ou como representante ou gestor de negdcios de outra pessoa, ou em que
tenha interesse ou intervengdo em idénticas qualidades o seu cénjuge, parente ou afim em linha
recta ou até ao 2.° grau da linha colateral, bem como qualquer pessoa com quem viva em
economia comum,

()"
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757. Por outro lado, em matéria de impedimentos regem os artigos 69° e seguintes do CPA, elencando
varios casos de impedimentos aplicdveis aos titulares de érgaos da Administragcao Publica e aos
respetivos agentes, a saber:

“(..) os titulares de Jdrgdos da Administracdo Plblica e os respetivos agentes, bem como
quaisquer outras entidades que, independentemente da sua natureza, se encontrem no exercicio
de poderes publicos, ndo podem intervir em procedimento administrativo ou em ato ou contrato
de direito piiblico ou privado da Administracdo Piblica, nos seguintes casos:

a) Quando nele tenham interesse, por si, como representantes ou como gestores de negocios de
outra pessoa;

b) Quando, por si ou como representantes ou gestores de negocios de outra pessoa, nele tenham
interesse o seu cénjuge ou pessoa com quem viva em condicdes andlogas ds dos conjuges, algum
parente ou afim em linha reta ou até ao segundo grau da linha colateral, bem como qualquer
pessoa com quem vivam em economia comum ou com a qual tenham uma relagdo de adogao,
tutela ou apadrinhamento civil {(...)".

758. Assim, os impedimentos sdo um dos coroldrios do principio constitucional da imparcialidade' e
implicam a proibigc3o de os érg3os e agentes da administragao tomarem decisdes sobre assuntos
em que estejam pessoalmente interessados, de forma direta ou indireta, bem como de celebrarem
ou tomarem parte em contratos celebrados com a administragdo. Com os impedimentos o titular
do 6rgao fica impedido de atuar ndo por razdes abstratas que se prendam ao préprio cargo, mas por
razdes concretas que respeitam a prépria pessoa que ocupa um determinado cargo e aos interesses
que ele possa ter naquela decisao.

759. Outra questdo respeita ao conceito de interven¢do constante do corpo da norma, ou seja, se a
proibicao de intervir em procedimento administrativo ou em ato ou contrato abrange apenas a fase
final, a decis3o, ou se abrange todo o /ter procedimental.

760. Entende a doutrina™? que o conceito de intervencdo ndo se deve cingir apenas a fase da decisao,
mas deve também abranger todos os procedimentos de instru¢ao da mesma, bem como os atos de
execucdo da decisdo, «o que €& perfeitamente compreensivel, dado ser na fase de instrugcdo que o
orgdo recolhe os dados essenciais da decisdo e ser o momento em que mais sentido faz a exigéncia
de uma ponderagdo objectiva, isenta e imparcial dos factos e interesses envolvidos». A norma
excetua os atos de mero expediente dado que estes ndo podem ser influenciados pela pessoa que
os pratica.

767. Quanto as sangdes previstas, o art.° 76.° do CPA postula que os atos ou contratos em que tenham
intervindo titulares de 6rgaos ou agentes impedidos sao anuldveis nos termos gerais.

762. Mais, a Lei da Tutela Administrativa (Lei n.° 27/96, de 01 de agosto, na redagdo atual dada pelo
Decreto-Lei n.° 214-G /2015, de 02 de outubro) no seu artigo 8° refere que “incorrem, jgualmente, em

21 Cf. artigo 266° n° 2 da CRP «Os drgdos e agentes administrativos estdo subordinados a Constituicdo e a lei e devern
actuar, no exercicio das suas fungdes, com respeito pelos principios da [gualdade, da proporcionalidade, da justica, da
imparcialidade e da boa-fé»

22 Cf. Mdrio Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves, ). Pacheco de Amorim, /n Cédigo do Procedimento
Administrativo, comentado, 2 2 edi¢ado, pag. 246.
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perda de mandato os membros dos drgdos autdrquicos que, no exercicio das suas fungdes, ou por
causa delas, intervenham em procedimento administrativo, ato ou contrato de direito piiblico ou
privado relativamente ao qual se verifique impedimento legal, visando a obtengdo de vantagem
patrimonial para si ou para outrem”.

763. No entanto, a perda de mandato é da competéncia dos tribunais administrativos e fiscais,
competindo ao Ministério Publico o dever funcional de propor tais a¢ées se tiver conhecimento dos
respetivos fundamentos.

764. E também em matéria de litigios emergentes do vinculo de emprego publico sdo competentes os
tribunais administrativos e fiscais (cf. art.° 12.° da LTFP).

5.5.1. DA PARTICIPACAO NA APROVAGAO DOS CONTRATOS/PROTOCOLOS, NA AUTORIZACAO DA DESPESA E/OU
NO PAGAMENTO

765. Seguindo os ensinamentos acima explanados, serd de concluir que, no caso dos autarcas dos
Municipios auditados que, nos anos de 2017 a 2019, cumulativamente integravam os 6rgados sociais
da APZ (e nomeadamente da direg3o) e que intervieram na aprovacdo dos contratos/protocolos ou
na sua outorga, na respetiva autorizacao de despesa e/ou no pagamento associado, apesar de nao
terem participado na discuss3o e deliberacio, em sede de reunides da direcdo da APZ, em que foram
aprovados os referidos contratos/protocolos com os Municipios em que s3o eleitos, verdade é que
participaram nas decisdes cruciais da APZ, quer nas decisdes macro de gestdo (orientagdes
estratégicas) quer também sobre a gestdo corrente da atividade da APZ.

766. Ainda assim, ndo cabe, nestes casos, a verificagdo do impedimento ja que os autarcas em causa
ndo atuaram em nome e interesse préprios, mas sim em representagdo dos municipios em que sdo
eleitos. Outra leitura desta matéria levaria a incongruéncia de os eleitos locais ndo poderem ter
intervencdo na conducdo das entidades em que a sua autarquia participe, e que eles representam'.

767. E também ni3o cabe a verificacdo de incompatibilidades, j4 que nem o RJAELPL nem o Cddigo Civil
estabelecem qualquer regra nesta matéria. Nem a sumadria referéncia que o RJAELPL faz a estas
associagdes nem as regras mais precisas do Cdédigo Civil abordam a questdo do exercicio,
simultineo e cumulativo, de fungdes nos seus corpos dirigentes, designadamente no érgao colegial
de administragdo, com o de fung¢des autarquicas nos 6rgaos eletivos, deliberativo ou executivo, de
municipio associado. E uma abordagem da situag3o partindo-se do ponto de vista da entidade
participada é ainda mais desértica, ja que nenhuma norma em nenhum diploma regula o exercicio
de funcdes de direcdo ou administracdo de associa¢des de direito privado por eleitos locais em
exercicio de fun¢des nas autarquias suas associadas. E como nio se disciplina o exercicio, também
nao se estabelecem incompatibilidades.

768. Mais, o ambito subjetivo de aplicagdo da norma do n.° 1 do artigo 30.° do RJAELPL n3o alcanga as
situagdes de exercicio acumulado de fun¢des em érgdo municipal com o exercicio de cargos de

23 N3o obstante, caso a composi¢do do 6rgao executivo da APZ fosse mais plural e melhor refletisse a diversidade dos
interesses em causa (isto é, caso a diregdo da APZ fosse composta por representantes dos entes publicos mas também
dos privados seus associados), a transparéncia e aimparcialidade que se exigem nos processos de decis3o ficariam melhor
asseguradas, para além de, por essa via, certamente, otimizar o envolvimento de entes privados na atividade da associagao.
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direcdo ou administracdo de associa¢do de direito privado em que a autarquia participe (seja
associada). Além de que estamos perante fun¢des ndo remuneradas.

5.5.2. DA PARTICIPAGAO DE AUTARCA EM DECISOES SOBRE ASSUNTOS EM QUE ESTEJA PESSOALMENTE
INTERESSADO

769. No caso da intervenc¢ao da Vice Presidente da CM de Pedrégao Grande em decisdes cruciais que

despoletaram o procedimento de recrutamento excecional para regularizagdo de vinculos precarios
e que culminou com a integracdo no mapa de pessoal do MPG de familiares seus, apesar de a
mesma se ter privado, invocando impedimento, de participar na homologacdo das listas de
ordenaco final do processo concursal para a regularizagdo extraordindria de vinculos precdrios e na
assinatura dos contratos de trabalho dos seus familiares (atos de execucdo da decis3o), verdade é
que participou nas decisdes decisivas que despoletaram o procedimento de recrutamento, ficando
por isso em causa a isencdo e imparcialidade exigidas numa tomada de decisao desta natureza.

770. Nem os argumentos apresentados em contraditério, no sentido de que ndo conhecia as concretas

171.

funcdes que eram exercidas pelos seus familiares nem se poderiam ou n3o ser opositores ao
PREVPAP, e de que n3o interveio no levantamento das necessidades do Municipio, poderdo
prevalecer. Alids, dificilmente se compreenderdo uma vez que, por um lado, é a vereadora do pelouro
dos Recursos Humanos, e, por outro lado, foi reconhecido pelos demais membros do executivo que
foi quem acompanhou de perto e validou todo o processo tendente a regularizagdo dos
trabalhadores precérios.

No que reporta a responsabilidade financeira pela participagcao na constitui¢do de vinculos laborais
com familiares, por se tratar de situagdes em que a autarca interveio em processos nos quais estava
impedida por neles ter interesses diretos ou indiretos, e, como tal, situacdes geradoras de
autorizagdes de despesas em violag3do da lei na medida em que a conformidade legal da despesa
nao se encontrava verificada (em incumprimento do previsto no art. 5.° da LCPA e do artigo 22.° do
Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho) por se tratar de despesa resultante da pratica de atos
viciados/irregulares, consubstancia a violagdo das normas sobre assungdo, autorizagdo e
pagamento de despesas publicas. Tais praticas poderdo ser geradoras de responsabilidade
financeira sancionatéria nos termos da al b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.
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6 —EVENTUAIS RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS
6.1. INCUMPRIMENTO PELA APZ DA OBRIGAGAO DE PRESTAGAO DE CONTAS AO TC

773. A n3o prestacdo de contas pela APZ, nos anos de 2015 a 2018, quando a isso estava obrigada nos
termos da alinea d) do n°1 do art.® 5°, conjugado com a al. 0) do n.° 1 do artigo 51.°, ambos da
LOPTC, podera constituir infragdo (uma infracdo por cada ano), de natureza sancionatéria nos
termos da alinea n) do n°1 do art.° 65.°, da LOPTC, passivel de multa, e que tem como limite minimo
o montante correspondente a 25 UC (€ 2.550,00) e como limite médximo o correspondente a 180 UC
(€18.360,00), nos termos dos n.° 2 e seguintes do referido artigo, da responsabilidade do Presidente
da Direg3do da APZ'24, de acordo com a competéncia prevista nas alineas c) e d) do n° 2 do artigo
13.° do Regulamento Interno aprovado pela AG da Associagdo em 22/04/1995.

774. Relativamente ao incumprimento pela APZ da obrigagao da prestagdo de contas de 2015 (a remeter
ao TC em 2016), importa, no entanto, ressalvar, a prescricio do eventual procedimento por
responsabilidades financeiras sancionatdrias, atento o disposto no artigo 70.° da LOPTC'%.

6.2. OUTORGA DE CONTRATOS/PROTOCOLOS, NOS ANOS DE 2015 A 2018, ENTRE OS MUNICIPIOS E A APZ
QUE VISAM ESSENCIALMENTE O RECRUTAMENTO DE PESSOAL, POR RECURSO A ENTIDADE TERCEIRA, COMO
FORMA DE CONTORNAR AS DISPOSICOES LEGAIS RELATIVAS AO RECRUTAMENTO DE PESSOAL NAS AUTARQUIAS
LOCAIS

775. A outorga dos contratos/protocolos, nos anos de 2015 a 2018, entre os municipios e a APZ, através
de instrumentos que visam essencialmente o recrutamento de pessoal, por recurso a entidade
terceira (através dos servicos da APZ) que procede a selegdo, contratagdo e sua afetag3o junto dos
municipios, sem abertura de procedimentos concursais com vista a constituicdo de vinculos de
emprego publico, como forma de contornar as disposicdes legais relativas ao recrutamento de
pessoal nas autarquias locais, e consequente realizacido de despesa n3o permitida por lei,
consubstanciam violag3o do regime previsto nos artigos 9. ° e 10. ° da Lei n.° 12-A/2010, de 30/06,
e artigos 48.° e 47.° das Leis do Orgamento do Estado para os anos de 2014 e 2015 (Lei n.° 83-C/2013,
de 31 de dezembro, e Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro, respetivamente), do n.° 2 do artigo 4.°
do RFALEI?, e da al. c¢) do n.° 2 do artigo 59.° do RJAL.

776. A violagdo destas normas de direito financeiro e do regime de admissdo de pessoal, de forma
sucessiva, constitui eventuais infragdes financeiras sancionatdrias previstas nas alineas b) e l) do n.°

24 Nos anos de 2017 a 2019, o Presidente da Dire¢do da APZ ¢ Valdemar Gomes Fernandes Alves (cf. Ata da AG de
05/04/2017). Nos anos de 2015 e 2016, o Presidente da Direc3o da APZ foi Jorge Manuel Fernandes de Abreu (cf. Relatérios
de Atividades e Contas de 2015 e 2016).

25 Quanto as eventuais infracdes cometidas nos anos seguintes, a prescri¢do do procedimento n3o se verifica por forca
da suspensdo da contagem do prazo de prescri¢do entre a data do inicio da auditoria até a audi¢do dos responséveis (n.°
3 do artigo 70.° da LOPTC) e da suspensido do prazo de prescri¢do prevista no regime excecional e temporario decorrente
da legislagdo aprovada durante a pandemia da Covid-19, que suspendeu os prazos prescricionais dos processos judiciais,
incluindo os do Tribunal de Contas, entre 09.03.2020 e 02.06.2020 (artigo 7.°, n.% 3 e 4, da Lei n.° 1-A/2020, de 19 de
margo, conjugado com os artigos 5.° e 6.2, n° 2 da Lei n° 4-A/2020, de 6 de abril, e os artigos 8.° e 10.° da Lei n° 16/2020,
de 29 de maio) e entre 22.01.2021 e 05.04.2021 (artigo 6.°-B, n.% 3 e 4, da Lei n.° 1-A/2020, de 6 de abril, conjugado com
os artigos 2.° e 4.° da Lei n.° 4-B/2021, de 1 de fevereiro, e os artigos 5.° e 6.° da Lei n® 13-B/2021, de 5 de abril.

126 Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais, aprovado pela Lei n.°73/2013, de 03 de
setembro, objeto de sucessivas altera¢des, na redac¢do atual dada pela Lei n.° 66/2020, de 04 de novembro
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1 do artigo 65° da LOPTC, respetivamente, que s3o passiveis de multa, e que tém como limite
minimo o montante correspondente a 25 UC (€ 2.550,00) e como limite méximo o correspondente
a 180 UC (€18.360,00), nos termos do n.° 2 e seguintes do referido artigo, da responsabilidade dos
membros dos 6rgaos executivos dos MCP, MFV, MPS e MPG que exerceram fungdes nas geréncias
de 2015 a 2018 ja que a aprovagdo dos contratos/protocolos foi deliberada por esses 6rgaos e ai
autorizaram a realizagdo das correspetivas despesas.

777. Em matéria de imputacdo de responsabilidade financeira sancionatéria decorre da lei que a
responsabilidade pela prética de infragdes financeiras, que ¢ individual e pessoal, recai sobre o
agente ou os agentes da a¢do — artigos 61.%, n.° 1 a 4 e 62.°, aplicaveis por for¢a do n.° 3 do artigo
67.°, todos da LOPTC. E acrescentam os numeros 3 e 4 do mesmo artigo 61.° que “a
responsabilidade financeira (reintegratdria) recai também nos gerentes, dirigentes ou membros dos
orgdos de gestdo administrativa e financeira ou equiparados e exatores dos servigos, organismos e
outras entidades sujeitas a jurisdicdo do Tribunal de Contas” e “pode recair ainda nos funciondrios
ou agentes que, nas suas informagdes para os membros do Governo ou para os gerentes, dirigentes
ou outros administradores, ndo esclarecam os assuntos da sua competéncia de harmonia com a

ler’.

778. No caso dos membros do Governo e dos titulares dos 6rgaos executivos das autarquias locais, o
regime aplicdvel, o n.° 2 do art.° 61.° da LOPTC, determina que esta responsabilidade financeira
ocorrerd nos termos e nas condi¢des fixadas no art.° 36.° do Decreto n° 22.257, de 25.02.1933'%7.
Mais, o n.° 1 do art.® 80.°-A do RFALEI menciona que a responsabilidade financeira prevista no n.° 2
do art.° 61.° da LOPTC “(...) recai sobre os membros do drgdo executivo quando estes ndo tenham
ouvido os servicos competentes para informar ou, quando esclarecidos por estes em conformidade
com as leis, hajam tomado decisdo diferente’ e, o n.° 2 do mesmo artigo, que essa responsabilidade
deve recair nos trabalhadores ou agentes que nas suas informagdes nao esclarecam os assuntos da
sua competéncia de harmonia com a lei.

779. A propésito desta questdo importa, portanto, referir que os pareceres e informagdes técnicos (dos
servicos da autarquia e de consultores externos) mencionados ao longo das alegac¢des dos
responsaveis, apesar de terem sido solicitados, ndo foram remetidos e juntos ao processo, quer em
sede de esclarecimentos quer em sede de contraditério, motivo pelo qual n3o foi possivel provar se,
de facto, houve pareceres e informagdes técnicos fundamentando a necessidade de aquisi¢do dos
servicos em causa, precedendo a aprovagao dos contratos/protocolos em causa.

180. Nestes termos, apresentam-se, a seguir, os mapas com os intervenientes nas deliberacdes, relativos
a cada um dos Municipios em andlise, onde s3o identificados (evidenciados a negrito'?) os sujeitos

27 Dispde este art.° 36.° que “Sdo civil e criminalmente responsdveis por todos os atos que praticarem, ordenarem,
autorizarem ou sancionarem, referentes a liquidacdo de receitas, cobrangas, pagamentos, concessdes, contratos ou
quaisquer outros assuntos sempre que deles resulte ou possa resultar dano para o Estado: 1.° Os Ministros quando nio
tenham ouvido as estagdes competentes ou quando esclarecidos por estas em conformidade com as leis, hajam adotado
resolugdo diferente; 2.° Todas as entidades subordinadas a fiscalizacdo do Tribunal de Contas, quando ndo tenham sido
cumpridos os preceitos legais; 3.° Os funciondrios que nas suas informagées para os Ministros ndo esclarecam os assuntos
da sua competéncia em harmonia com a lei.”

128 Os motivos que justificam a relevagdo da responsabilidade financeira sdo enunciados mais a frente, em funcio do
contraditério apresentado.
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passivos das responsabilidades acima evidenciadas, pela aprovac¢do dos Protocolos/Contratos e/ou
correspondente autorizagao de despesa:

Municfpio

Municfpio

Contrato/

Protocolo Data df Participantes na deliberagao (CM) Sentido de
aprovagio voto
(Ano)
Valdemar Gomes Fernandes Alves'*9
Maria Margarida David Lopes Guedes A favor
2018 14/12/2017 | Nelson David Fernandes
Jodo Manu$l Gomes Mfirques . Abstencio
Raul José Piedade Baptista Garcia
Valdemar Gomes Fernandes Alves'3®
José AntL.mes Graga A favor
24/11/2016 | Bruno Miguel Antunes Gomes
(inicial) Maria Margarida David Lopes Guedes
Anténio da Silva Pena Contra
2017 (c/ decl.)
Valdemar Gomes Fernandes Alves'!
28/09/2017 José Antunes Graga A favor
(adenda) -
Bruno Miguel Antunes Gomes
Maria Margarida David Lopes Guedes
Valdemar Gomes Fernandes Alves'3?
José Antunes Graga A favor
2016 29/12/2015 | Bruno Miguel Antunes Gomes
Anténio da Silva Pena Contra
Maria Margarida David Lopes Guedes (s/ decl.)
Valdemar Gomes Fernandes Alves'33
José Antunes Graga A favor
2015 26/02/2015 | Bruno Miguel Antunes Gomes
Anténio da Silva Pena Contra
Maria Margarida David Lopes Guedes (s/ decl.)

Contrato/
Protocolo
(Ano)

Data da aprovagao

12/03/2018
(inicial)

Jorge Alves Custédio

Participantes na deliberagao (CM)

Jo3o dos Santos Alves

Carlos Manuel Nunes Alegre

Sentido de
voto

129 3 133 Declara impedimento por integrar os 6rgdos sociais da APZ e n3o participa na deliberag3o, mas é o subscritor da
proposta e, na qualidade de PCM, o responsavel pelo agendamento do assunto para votacao.
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Contrato/ Sentido de
Municfpio Protocolo  Data da aprovagao Participantes na deliberaggdo (CM) .
(Ano)
José Alberto Pacheco Brito Dias'34
10/12/2018 Jorge Alves Custédio
— A favor
(adenda) Jodo dos Santos Alves
Carlos Manuel Nunes Alegre
José Alberto Pacheco Brito Dias'ss
13/02/2017 Jorge Alves Custédio A favor
(inicial) Jodo dos Santos Alves *
Carlos Manuel Nunes Alegre
2017 . —
José Alberto Pacheco Brito Dias'3
14/08/2017 Jorge Alves Custédio A favor
(adenda) Jodo dos Santos Alves *
Carlos Manuel Nunes Alegre
26/04/2016 José Alberto Pacheco Brito Dias'37
(inicial) Jorge Alves Custédio
30/05/2016% Jo3o dos Santos Alves A favor
(alteragdo/
so16 aperfeicoamento) Carlos Manuel Nunes Alegre
José Alberto Pacheco Brito Dias'3®
31/10/2016 Jorge Alves Custédio A favor
(adenda) Jodo dos Santos Alves *
Carlos Manuel Nunes Alegre
José Alberto Pacheco Brito Dias
orge Alves Custédio
26(0.1 /.2015 ) ,_g ves -y ! A favor
(inicial) Jodo dos Santos Alves
Carlos Manuel Nunes Alegre
2015 —
José Alberto Pacheco Brito Dias
Alves Custédi
31/08/2015 Jorge Alves Custédio A favor
(adenda) Jodo dos Santos Alves

Carlos Manuel Nunes Alegre

134 3 38 Declara impedimento por integrar os érgdos sociais da APZ e n3o participa na deliberagdo, mas é subscritor da

proposta e, na qualidade de PCM, o responsavel pelo agendamento do assunto para votagao.

*E mencionada a existéncia de parecer juridico subscrito por I, que se pronuncia sobre a minuta do Protocolo (cf. ata
reunido de 30/05/2016), mas o mesmo n3o é transcrito naquela ata nem foi remetido a este Tribunal, motivo pelo qual

nao conhecemos os seus exatos termos.
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Contrato/

Sentido d
Municipio Protocolo Data df Participantes na deliberagao (CM) entido @e
aprovagao voto
(Ano)
Alda Maria das Neves Delgado Correia de
Carvalho
Jodo Miguel das Neves Graga
2018 27/07/2018 | Nuno Oscar Lopes Tomés A favor
Gongalo Abilio Alves Lopes
Anténio Manuel Henriques Antunes
Fernando José Pires Lopes
Ana Paula Pires Santos Neves™9 A favor
2017 19/04/2017 | Pedro Manuel Alves da Graga
. PR . . Contra
Miguel José Barjona de Tomaz Henriques (s/ decl)
Telmo Carlo Pires Veras Almeida Joaquim Abstencio
Fernando José Pires Lopes
Ana Paula Pires Santos Neves
2016 29/07/2016 | Pedro Manuel Alves da Graga A favor
Telmo Carlo Pires Veras Almeida Joaquim
Miguel José Barjona de Tomaz Henriques
Fernando José Pires Lopes
Ana Paula Pires Santos Neves A favor
2015 10/09/2015 | Pedro Manuel Alves da Graga
Telmo Carlo Pires Veras Almeida Joaquim
Contra
} P . . (s/ decl.)
Miguel José Barjona de Tomaz Henriques

139 Faleceu em 24/12/2019 (Vd. Assento de 6bito n.° 47 do ano de 2019, emitido pela Conservatéria do Registo Civil de
Castanheira de Pera). A morte do responsdvel é causa de extingdo de responsabilidade financeira sancionatéria de acordo
com a al. b) do n.°2 do art. 69.° da LOPTC.
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Pagamentos

ao abrigo do
Municipio Contrato/
Protocolo

D .
ata(s) fla Participantes na deliberagao (CM) Sentido
aprovagio de voto

(Ano)
Jorge Manuel Fernandes Abreu'+
10/01/2018 | Marta Inés Dinis Bras C. Fernandes
31/01/2018 | Manuel Conceigdo Paiva
14/02/2018 | Carlos Alberto David Santos Lopes
28/03/2018 | José Adelino da Silva Sardinha
11/04/2018 | (substituto em 08/08/2018,
30/05/2018 | 28/08/2018 e 12/09/2018) A favor
2018 13/06/2018 | Améndio Manuel Ideias Mendes
08/08/2018 | (substituto em 14/02/2018,
29/08/2018 | 13/06/2018,12/09/2018, 14/11/2018 e
12/09/2018 | 26/12/2018)
26/09/2018 | Isabel Maria Marques do Rego
31/10/2018 | (substituta em 28/03/2018)
14/11/2018 | Luis Filipe Antunes da Silva Contra
26/12/2018 | José Manuel Fidalgo D' Abreu Avelar decl
(substituto em 28/03/2018) (¢/ decl)
(o Protocolo foi 11/01/2017 | Jorge Manuel Fernandes Abreu'43
aprovado em 25/01/2017 | Marta Inés Dinis Brés C. Fernandes
12/05/2010, 08/02/2017 | Manuel Conceigdo Paiva
renovado 29/03/2017 | Rui Manuel Almeida e Silva
sucessivamente'¥) 19/04/2017 | (falta em 14/06/2017 e declara
10/05/2017 | impedimento a partir de 28/06/2017) Af
i avor
31/05/2017 | José Manuel Fidalgo D' Abreu Avelar
14/06/2017 | (falta em 27/09/2017)
28/06/2017 | Maria José Henriques Napoledo
2017 !
26/07/2017 | (substituta em 27/09/2017)
13/09/2017 | José Adelino da Silva Sardinha
27/09/2017 | (substituto em 27/09/2017)
Jorge Manuel Fernandes Abreu'44
08/11/2017
29/11/2017 | Marta Inés Dinis Bras C. Fernandes
L ] A favor
13/12/2017 | Manuel Conceig3o Paiva
27/12/2017 | Carlos Alberto David Santos Lopes

4°No caso do MFV, uma vez que o protocolo n3o é sujeito a aprovagdo anual pelo 6rgdo executivo, a imputagdo da
responsabilidade apresenta-se de acordo com a aprovacdo dos respetivos pagamentos naquele érgdo.

41Com base em parecer juridico - Anexo E do relato.

42Declara impedimento por integrar os érgdos sociais da APZ e ndo participa nas delibera¢des, mas é o subscritor das
propostas e, na qualidade de PCM, o responsavel pelo agendamento do assunto para votag3o.

43Declara impedimento por integrar os érgdos sociais da APZ e ndo participa nas delibera¢des, mas é quem aprova os
pagamentos e sujeita a decis3o a ratificacdo pela Cdmara Municipal.

144 Declara impedimento por integrar os érgdos sociais da APZ e ndo participa nas delibera¢des, mas é quem aprova os
pagamentos e sujeita essa decis3o a ratificacdo pela Camara Municipal.

65



TRIBUNAL DE

CONTAS

Pagamentos
ao abrigo do
Municipio Contrato/
Protocolo
(Ano)

Data(s) fla Participantes na deliberagao (CM) Sentido
aprovagio de voto

José Adelino da Silva Sardinha
(substituto em  08/11/2017 e
27/12/2017)

Maria José Henriques Napoledo
(substituta em27/12/2017)

Amandio Manuel Ideias Mendes
(substituto em  29/11/2017 e

27/12/2017)
Contra
Lufs Filipe Antunes da Silva (c/ decl.
voto)'45
Jorge Manuel Fernandes Abreu'46
27/01/2016
10/02/2016 | Marta Inés Dinis Brés C. Fernandes
09/03/2016 | Manuel Conceigdo Paiva
20/04/2016 | Rui Manuel Almeida e Silva
11/05/2016 | José Manuel Fidalgo D' Abreu Avelar
25/05/2016
2016 08/06/2016 | José Adelino da Silva Sardinha | A favor

13/07/2016 | (substituto em 27/01/2016, 13/07/2016
10/08/2016 | e 31/08/2016)

31/08/2016 | Maria José Henriques Napoledo
12/10/2016 | (substituta em 10/08/2016)
30/11/2016 | Amandio Manuel Ideias Mendes
14/12/2016 | (substituto em  08/06/2016 e
13/07/2016)

14/01/2015 | Jorge Manuel Fernandes Abreu'4
11/02/2015
11/03/2015 | Marta Inés Dinis Brés C. Fernandes
25/03/2015 | Manuel Conceigdo Paiva
29/04/2015 | Rui Manuel Almeida e Silva
27/05/2015 | José Manuel Fidalgo D' Abreu Avelar
2015 25/06/2015 A favor
29/07/2015 | José Adelino da Silva Sardinha
26/08/2015 | (substituto em 11/02/2015, 25/03/2015,
30/09/2015 | 29/04/2015, 27/05/2015, 29/07/2015 e
14/10/2015 | 26/08/2015)

11/11/2015 | Maria José Henriques Napoledo
25/11/2015 | (substituta em 25/03/2015)

45 Em 08/11/2017 absteve-se.
146 3 147 Declara impedimento por integrar os érgdos sociais da APZ e n3o participa nas delibera¢des, mas é quem aprova
os pagamentos e sujeita essa decis3o a ratificagdo pela Camara Municipal.
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Pagamentos
ao abrigo do
Municipio Contrato/
Protocolo
(Ano)

D .
ata(s) fla Participantes na deliberagao (CM) Sentido
aprovagio de voto

Amaéndio Manuel Ideias Mendes
(substituto em 14/01/2015, 11/02/2015,
29/04/2015 e 26/08/2015)

Rui Jorge Mendes Reis dos Santos
Alves (substituto em 11/03/2015)

787. Ainda no tocante aos atos de autorizagdo dos Protocolos/Contratos e realizagdo de despesa
relativamente aos montantes em causa, importa salientar que, ndo obstante alguns dos subscritores
das propostas ndo terem estado presentes nas reunides camardrias que os aprovou ou nao terem
intervindo na deliberagdo por invocagdo de impedimento'®, tal n3o os iliba da responsabilidade
financeira, uma vez que, ao prepararem e subscreverem a proposta, participaram nos atos
constitutivos do processo que conduziram a deliberagao camardria (ilegal) sendo, em termos de
responsabilidade financeira, relevantes os atos constitutivos do procedimento. Ou seja, quem
elaborou a proposta e a levou ao érgao executivo para ser votada é também financeiramente
responsdvel. Mais ainda, considerando que, na qualidade de PCM, s3o responsdveis pelo
agendamento do assunto para votagdo, pois € sobre eles que recai a competéncia para estabelecer
a ordem de trabalhos das reunides de cdmara (alineas b) e o) do n.°1 do artigo 35.° do RJAL), e
assegurar o cumprimento da lei e a regularidade das delibera¢des (alinea p) do n.°1 do artigo 35.° do
RJAL).

782. Apenas os membros que estiveram presentes na reunido camardria, votaram contra e registaram
em ata o voto de vencido', n3o s3o responsdveis financeiramente, tal como disp&e o n.° 3 do artigo
58.° do mesmo diploma. O que significa, por maioria de razdo, que a abstengdo nao iliba
responsabilidades.

183. Considerando, no entanto, as alega¢Bes apresentadas em sede de contraditério, e partindo das
especificidades das funcdes desempenhadas e do facto de n3o ter tido participagdo ativa no sentido
da decis3o, serdo de ressalvar, excecionalmente, as seguintes situacdes suscetiveis de relevagao de
responsabilidade nos termos do n.° g do artigo 65.° da LOPTC:

e O responsdvel Anténio da Silva Pena (MPG) alegou que exercia as suas fungdes de vereador
em regime de n3o permanéncia, sem pelouros atribuidos, e que ia sempre manifestando a
sua discordancia com as deliberagdes em causa, votando contra, apesar de algumas vezes
ndo ter apresentando declarag3o de voto.

48|ndica-se, a este propdsito, os casos dos Presidentes das Cdmaras do MPG, MFV e MPS, Valdemar Gomes Fernandes
Alves, Jorge Manuel Fernandes Abreu e José Alberto Pacheco Brito Dias, respetivamente.

49Faz-se nota de que estes (que sdo excluidos de responsabilidade financeira) ndo aparecem destacados a negrito nos
mapas apresentados.
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e Também o responsdvel Rui Jorge Mendes Reis dos Santos Alves (MFV) alegou que exercia
as suas funcdes de vereador em regime de ndo permanéncia, sem pelouros atribuidos.
Invocou ainda que exerceu fungdes apenas em regime de substituicdo, tendo a sua
intervencdo sido esporadica e, por isso, com total desconhecimento das questdes de
legalidade abordadas nesta auditoria.

184. Importa, no entanto, ressalvar, atento o disposto no artigo 70.° da LOPTC, a prescri¢ao do eventual
procedimento por responsabilidades financeiras sancionatérias relativamente aos atos cometidos
em 2015 e 2016"°,

6.3. REGULARIZAGAO PELOS MUNICIPIOS (MPS E MPG) DE SITUAGOES DE PESSOAS QUE PARA ELES
TRABALHAVAM POR INTERMEDIO DA APZ E, COMO TAL, SEM VINCULO JURIDICO AOS MUNICIPIOS, EM
DESRESPEITO PELOS REQUISITOS DE APLICACAO DO PREVPAP

185.Os MPG e MPS, ao abrigo do PREVPAP, regularizaram situa¢des de pessoas que para eles
trabalhavam por intermédio da APZ e, como tal, sem vinculo juridico aos municipios, em desrespeito
pelos requisitos de aplicagado do PREVPAP, nomeadamente o n.° 1 do artigo 1.° e o n.° 1 do artigo 2.°.

186. Tais situagdes, de violagao de normas relativas a admissao de pessoal, poderao ser constitutivas de
eventual responsabilidade financeira sancionatéria por aplicagio da infragdo prevista na al. |) do n.°
1 do artigo 65.° da LOPTC, passivel de multa, e que tem como limite minimo o montante
correspondente a 25 UC (€ 2.550,00) e como limite maximo o correspondente a 180 UC (€
18.360,00), nos termos do n.° 2 e seguintes do referido artigo, da responsabilidade dos Presidentes
de Camara dos MPS e MPG, de acordo com a competéncia prevista na al. a) do n.° 2 do artigo 35.°
do RJAL, e dos membros dos érgaos executivos dos MPG e MPS que aprovaram os atos relativos
aos procedimentos concursais.

187. Nestes termos, apresentam-se, a seguir, os mapas de imputagdo de responsabilidades, relativos a
cada um dos Municipios, onde s3o identificados os sujeitos passivos das responsabilidades acima
evidenciadas, pela aprovacdo dos atos relativos aos procedimentos concursais irregulares e
correspondente autorizagao de despesa:

Sentido de
voto

Municfpio | Ato/Deliberagao Autor/Participante

MPG 25/10/2018 | Proposta: Valdemar Gomes Fernandes Alves™

5% Quanto as eventuais infracdes cometidas nos anos seguintes, a prescricio do procedimento ndo se verifica por forca

da suspensdo da contagem do prazo de prescri¢do entre a data do inicio da auditoria até a audi¢do dos responséveis (n.°
3 do artigo 70.° da LOPTC) e da suspensido do prazo de prescri¢do prevista no regime excecional e temporario decorrente
da legislagdo aprovada durante a pandemia da Covid-19, que suspendeu os prazos prescricionais dos processos judiciais,
incluindo os do Tribunal de Contas, entre 09.03.2020 e 02.06.2020 (artigo 7.°, n.% 3 e 4, da Lei n.° 1-A/2020, de 19 de
margo, conjugado com os artigos 5.° e 6.2, n° 2 da Lei n° 4-A/2020, de 6 de abril, e os artigos 8.° e 10.° da Lei n° 16/2020,
de 29 de maio) e entre 22.01.2021 e 05.04.2021 (artigo 6.°-B, n.% 3 e 4, da Lei n.° 1-A/2020, de 6 de abril, conjugado com
os artigos 2.° e 4.° da Lei n.° 4-B/2021, de 1 de fevereiro, e os artigos 5.° e 6.° da Lei n® 13-B/2021, de 5 de abril.

'5' N3o participa na deliberagao, mas é o subscritor da proposta e, na qualidade de PCM, o responsavel pelo agendamento
do assunto para votagao.
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Maria Margarida David Lopes Guedes

Reconhecimento A favor
dos postos de Nelson David Fernandes
trabalho Jodo Manuel Gomes Marques _
Abstencao

Raul José Piedade Baptista Garcia

Proposta: Valdemar Gomes Fernandes Alves'>

Abertura dos Maria Margarida David Lopes Guedes

procedimentos 25/10/2018 A favor
concursais Nelson David Fernandes
Jo3o Manuel Gomes Marques 5
- - - Abstencao
Raul José Piedade Baptista Garcia
Homologacdo da
lista unitdria d
Ista unitania de 28/12/2018 | Nelson David Fernandes
ordenaco final
dos candidatos
Sentido d
Municipio Ato/Deliberagio Data Autor/Participante env:)tz €
Proposta: José Alberto Pacheco Brito Dias'»3
José Alberto Pacheco Brito Dias
Reconhecimento Jorge Alves Custédio
dos postos de 23/01/2018
trabalho Isabel Alexandra dos Santos Tomé A favor
Jodo dos Santos Alves
Carlos Manuel Nunes Alegre
Proposta: José Alberto Pacheco Brito Dias'4
José Alberto Pacheco Brito Dias
Abertura dos
procedimentos 26/02/2018 | Jorge Alves Custédio
concursais A favor
Isabel Alexandra dos Santos Tomé
Jodo dos Santos Alves

'52 N3o participa na deliberagdo, mas é o subscritor da proposta e, na qualidade de PCM, o responséavel pelo agendamento
do assunto para votag3o.

53 Declara impedimento e ndo participa na deliberagdo, mas é o subscritor da proposta e, na qualidade de PCM, o
responsavel pelo agendamento do assunto para votagdo.

54 Declara impedimento e n3o participa na deliberagdo, mas é o subscritor da proposta e, na qualidade de PCM, o
responsdvel pelo agendamento do assunto para votagdo.
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Carlos Manuel Nunes Alegre

Homologagao da
lista unitaria de
ordenacdo final
dos candidatos

09/04/2018 | José Alberto Pacheco Brito Dias

7188. Ainda no tocante a imputacdo de responsabilidades financeiras, remete-se para as consideracdes
feitas no ponto anterior e salienta-se, uma vez mais, que, no caso dos PCM, n3o obstante n3o terem
intervindo nas deliberagdes tal ndo os iliba da responsabilidade financeira, uma vez que, ao preparar
e subscrever as propostas, participam nos atos constitutivos do processo que conduziram as
deliberagdes camardrias (ilegais). Mais ainda, considerando que, na qualidade de PCM, s3o
responsaveis pelo agendamento do assunto para votagao, pois é sobre eles que recai a competéncia
para estabelecer a ordem de trabalhos das reunides de cdmara (alineas b) e o) do n.°1 do artigo 35.°
do RJAL) ), e assegurar o cumprimento da lei e a regularidade das delibera¢des (alinea p) do n.°1 do
artigo 35.° do RJAL).

189. E, também, de referir que os pareceres e informacdes técnicos (dos servicos da autarquia e de
consultores externos) mencionados ao longo das alegacdes dos responsdveis, apesar de terem sido
solicitados, n3o foram remetidos e juntos ao processo, motivo pelo qual n3o foi possivel provar a
sua existéncia nem se, de facto, serviram de fundamento e precederam a aprovac¢do dos
procedimentos concursais em causa.

6.4. INTERVENGAO DE AUTARCA EM PROCESSOS ADMINISTRATIVOS, ATOS OU CONTRATOS NOS QUAIS ESTAVA
IMPEDIDO, POR NELES TER INTERESSES DIRETOS OU INDIRETOS, DANDO ORIGEM A AUTORIZACOES DE
DESPESA SEM CONFORMIDADE LEGAL

790. A intervencdo da Vice Presidente da CM de Pedrégdo Grande em decisdes cruciais que
despoletaram o procedimento de recrutamento excecional para regularizagdo de vinculos precarios
e que culminou com a integragdo no mapa de pessoal do MPG de familiares seus - processos nos
quais estava impedida de intervir por neles ter interesses diretos ou indiretos -, revestem situagdes
geradoras de autorizacdes de despesas em violagdo da lei na medida em que a conformidade legal
da despesa n3o se encontrava verificada, pois s3o invélidos os atos praticados, motivo pelo qual a
autorizagdo para a assunc¢io dos compromissos respetivos ndo podia ter ocorrido.

791. Tal prética, consubstanciando-se em violagao de normas sobre assungado, autorizagao e pagamento
de despesas publicas, nomeadamente no incumprimento dos artigos 5.° € 9.° da LCPA, podera ser
constitutiva de eventual responsabilidade financeira sancionatéria por aplicagdo da infragdo prevista
na al. b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, passivel de multa, e que tém como limite minimo o
montante correspondente a 25 UC (€ 2.550,00) e como limite maximo o correspondente a 180 UC
(€ 18.360,00), nos termos do n.° 2 e seguintes do referido artigo, da responsabilidade da Vice
Presidente da Camara Municipal de Pedrégao Grande.
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7—APRECIAGCAO DO CONTRADITORIO

792. Conforme j4 referido no ponto 3 deste Relatério, foram citados os responséveis da Pinhais do Zézere
— Associagao para o Desenvolvimento (APZ), do Municipio de Pedrégao Grande (MPG), do
Municipio de Figueiré dos Vinhos (MFV), do Municipio de Castanheira de Pera (MCP) e do
Municipio de Pampilhosa da Serra (MPS), nas geréncias de 2015 a 2018, bem como o Presidente da
Diregdo da APZ e os Presidentes de CAmara dos Municipios visados, em funcdes a data.

793. Expdem-se, de seguida, os principais argumentos apresentados pelas entidades, a titulo
institucional, e pelos intervenientes visados, a titulo pessoal, bem como os constates do parecer
juridico subscrito pelos Prof. Doutores | e K que foi junto pelas entidades citadas.

794. Por razdes de sistematizagdo, os referidos contraditérios, bem como o mencionado parecer
juridico, serdo tratados e analisados ao longo dos pontos seguintes, expondo especificamente as
alegac¢des apresentadas por cada um dos respondentes nos aspetos que respeitem a cada um e sua
responsabilidade, culminando com uma apreciagao global.

795. No que respeita as alegacdes apresentadas relativas as relagdes entre as entidades participantes e
a participada ndo serdo abordadas e tratadas de forma exaustiva na medida em que, com a alteracao
legislativa ocorrida ao art. 56.° do RJAELPL por via da Lei do Orcamento de Estado para 2022 (Lei
n.°12/2022, de 27 de junho), deixa de ter efeito util a sua qualificagdo', nomeadamente para efeitos
do apuramento da eventual responsabilidade financeira associada as transferéncias de verbas
ilegais.

7.1. PRONUNCIA DA APZ

796. Na sua prontncia a APZ invoca (i) a ndo submissdo da APZ, enquanto associagdo de direito
privado, a jurisdi¢do do Tribunal de Contas, (ii) contradi¢cdes no Relato, (iii) o financiamento da APZ
pelos municipios participantes através de contratos de presta¢do de servicos e nao de subsidios a
exploragdo, (iv) que se trata de contratos “in house’ por preencherem todas as condi¢des do n.°1 do
art.° 5.°-A do CCP e, por isso, contratacdo excluida do 4mbito de aplicagdo do CCP, e tece
consideracdes sobre (v) a distingdo de incompatibilidades e impedimentos e a sua aplica¢do no caso
concreto. Em consequéncia das observa¢des enunciadas, a APZ conclui pela auséncia de
ilegalidades praticadas e de responsabilidade dos autarcas decisores.

797. No que respeita (i) a ndo submissao da APZ, enquanto associagao de direito privado, a jurisdigcao
do Tribunal de Contas refere, em sintese, que, por um lado, n3o é aplicdvel o disposto no art.° 19.°,
n° 1, do RJAELPL pois, “nio sendo a APZ uma sociedade nem sendo constituida ou participada nos
termos da lei comercial, ndo é nem pode ser equiparada a uma empresa local (...) mas, mesmo que
assim ndo fosse, a verdade é que nunca poderia ocorrer uma influéncia dominante nos termos e
para os efeitos do art.°19.°n.° 1 do RJIAEL, uma vez que ndo se verificariam, nunca e por nenhum
modo, qualquer um dos requisitos exigidos pela referida norma’.

155 Cf. ponto 5.1. deste Relatério.
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198. Acrescenta que “apoditicamente, o Tribunal de Contas ndo tem atribuicdes legais para auditar e
fiscalizar, subjectivamente, a APZ, pois esta é uma associagcdo de direito privado — cfr. art.°1.°e 2.°
n.°2 —a) da LOPTC - que estd fora das suas jurisdi¢do e controlo, uma vez que é uma associagdo
de direito privado que ndo € financiada maioritariamente por entidades publicas ou sujeitas ao seu
controlo de gestido (com a referida salvaguarda dos mandatos orgdnicos em que os membros da
direc¢do sdo representantes dos municipios associados).”

799. Quanto as alegadas (ii) contradi¢des, a APZ refere que o Relato de Auditoria “por um lado afirma
que as transferéncias dos municipios para a APZ constituem subsidios a exploragao. Por outro lado,
afirma que essas transferéncias constituem pagamento de servigos contratados e efectivamente
executados por contratos denominados 'protocolos"” (verdadeiros e reais contratos, como se
demonstrard).

Por um lado, afirma que esses contratos constituem uma forma de os Municipios poderem acolher
a prossecucdo das suas atribuicbes legais, através de interposicdo da APZ, uma vez que tal
interposicdo constitui uma forma encapotada de contratagcdo de trabalhadores pagos por esta
Associagdo mas que se enqguadravam na sua esfera econdmico-laboral, o que lhes estaria vedado
pelas restricées legais surgidas apds 2009.

Por outro lado, afirma que esses trabalhadores ndo poderiam ser opositores ao procedimento
concursal aberto ao abrigo do PREVPAP, recusando conceder-lhes a existéncia de vinculagdo
irregular”.

200. Relativamente ao (iii) financiamento da APZ pelos municipios participantes através de contratos
de prestacdo de servicos e n3o de subsidios & exploragdo, a sua pronuncia defende que o Relato
retira incorretamente consideragdes conceptuais de dois regimes juridicos diversos e que n3o sao
coincidentes (o CCP e o do RJAELPL), para deles extrair argumentos invalidantes dos aludidos
contratos. E reforca o seu entendimento no sentido de que “(...)os aludidos contratos sdo contratos
de prestagdo de servicos e ndo contratos-programa. E os pagamentos efectuados nio sdo subsidios
a exploracdo, antes preco que constitui correspectividade acordada da execugdo dos servigos
contratados”.

2071. O contraditério apresentado pela APZ assenta, ainda, no facto de (iv) que se trata de “contratos in
house’ por entenderem estar preenchidas todas as condi¢des do n.°1 do art.° 5.°-A do CCP e, por
isso, conclui pela exclusdo dos contratos celebrados entre os Municipios e a APZ das regras relativas
a formagdo de contratos publicos previstas no CCP, invocando para o efeito que os Municipios
exercem sobre a APZ, em conjunto, um controlo andlogo'®® ao que exerce sobre os seus proprios

156 Relativamente aos pressupostos legais para a verificacdo do controlo andlogo conjunto, a APZ defende que estdo todos
preenchidos ja que:

] os 6rgaos de decis3o da pessoa coletiva controlada sdo compostos por representantes de todas as entidades
adjudicantes participantes (“todas as entidades adjudicantes participantes desde 2017 tém assento nos drgdos de direcdo
da APZ; (...) os presidentes das quatro cimaras municipais compuseram os orgdos sociais da APZ no biénio 2017/2019;
(...) os Municipios integraram quer a Assembleia Geral, enquanto membros efetivos da APZ, no pleno gozo dos seus
direitos, quer a Direcdo, de que fazem parte nomeadamente os respetivos Presidentes das Cimaras Municipais”);

. a pessoa coletiva controlada n3o prossegue quaisquer interesses contrdrios aos interesses das entidades
adjudicantes que a controlam (“a APZ ndo prossegue interesses divergentes dos quatro municipios. O que decorre, desde
logo dos seus estatutos (objecto social) e dos contratos que vém sendo celebrados entre a APZ e esses municipios seus
associados, que se coadunam e, mesmo, complementam, as atribuicbes municipais que devem ser subordinadas ao
interesse publico’); e
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servicos, que a APZ desenvolve mais de 8o % da sua atividade no desempenho de funcdes que lhe
foram confiadas pelos Municipios, e que ndo existe participacdo de privados no capital social da
associagao.

202. Outro dos argumentos aduzidos no contraditério foi o de que face ao valor dos contratos, muitos
deles cumpriam com o estipulado no CCP e estavam abaixo do limiar da jurisdi¢ao de controlo do
Tribunal de Contas em sede de fiscalizag3o prévia.

203. Sobre (v) a distingdo de incompatibilidades e impedimentos e a sua aplicagdo no caso concreto é
apenas argumentado pela APZ que “ndo existe qualquer norma que impega os titulares de orgaos
de uma pessoa coletiva de direito publico de integrar ou exercer fungdes, simultinea ou
cumulativamente, nos orgdos sociais de uma entidade participada, como é o caso da APZ" pelo que
“(...) ndo existiu qualquer impedimento , o que, alids, € reconhecido pelo Relatorio”.

7.1.1. ANALISE AS ALEGACOES

204. E de esclarecer, antes de mais, que o Regime Juridico da Atividade Empresaria Local e das
Participagcdes Locais n3o se aplica exclusivamente as empresas locais, aplica-se também as
entidades participadas. E nao restam duvidas de que a APZ se enquadra no quadro legal sustentado
no RJAELPL, por forca do disposto no n° 3 do artigo 1.° daquele regime juridico, pois, apesar de ser
uma associagdo privada, é participada por Municipios, motivo pelo qual fica sujeita as
especificidades decorrentes dos seus artigos 56°, 53° a 55° e 59.°.

205. Mais, contrariamente ao que é alegado em sede de contraditério, o Relato ndo parte do conceito de
“influéncia dominante’, colhido do art. 19.° do RJAELPL, para efeitos de aferi¢do da (i) sujeicdo da
APZ ajurisdicao do Tribunal de Contas's.

206. Ao invés, o Relato sustenta a sua posi¢do na al. a) do n° 2 e no n.° 3 do art.° 2.° da LOPTC que
define o universo de entidades sujeitas a jurisdicdo e controlo deste Tribunal, entre as quais as
“associacbes de entidades piiblicas e privadas financiadas maioritariamente por entidades piblicas

ou sujeitas ao seu controlo de gestio”e “as entidades de qualquer natureza que tenham participagdo
de capitais publicos ou sejam beneficidrias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores

. as entidades adjudicantes podem exercer conjuntamente uma influéncia decisiva sobre os objetivos estratégicos
e as decisdes relevantes da pessoa coletiva controlada (“os quatro Municipios mantém sobre a APZ uma dependéncia
decisdria, submetendo-se esta ao seu poder de influéncia decisiva que € determinante, uma vez que as entidades
adjudicantes que nela participam e que compdem o respetivo substrato associativo ocupam a maioria dos lugares da
Direcgdo desde 2017. Tendo em conta este facto (...) facil € de concluir que essa influéncia decisiva é efectuada diretamente
através do drgdo Diregdo, que estatutariamente tem a competéncia de praticar as decisbes de gestdo corrente da atividade
da APZ, de celebragdo de contratos de colaboracdo com outras entidades e, ainda, a execucdo das deliberagcdes do drgdo
deliberativo. Além disso, desde 2017 a Direcdo é composta por representantes dos municipios os quais influem e decidem
neste drgdo, sobre as principais matérias e instrumentos de gestio da APZ e relativas ds opgdes estratégicas a definir,
sujeitas a aprovagdo da Assembleia Geral”).

157 A posi¢do defendida no Relato de aplicabilidade do art. 19.°, n.°1 do RJAELPL é concebida para efeitos da aferi¢do da
admissibilidade de celebragdo de contratos programa entre entidades publicas participantes e associa¢des de direito
privado participadas face a evolugdo do regime juridico da atividade empresarial local, nomeadamente nos termos e para
efeitos do n°3 do art. 59.°, em conjugacio do n°3 do art. 56.°.
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publicos, na medida necessdria a fiscalizagdo da legalidade, regularidade e correcdo econdmica e
financeira da aplicacdo dos mesmos dinheiros e valores ptblicos”.

207. E, no Relato, é reforcado o entendimento da integragcdo da APZ no dever de prestacdo de contas

por se tratar de uma Entidade Publica Reclassificada (EPR), constante da lista publicitada pelo INE
como integrante do Setor das Administragdes Publicas, mais concretamente enquanto Instituicao
sem fim lucrativo da Administracdo Local.

208. Quanto as alegadas (ii) contradi¢des do Relato de Auditoria, as alega¢des apresentadas pela APZ

nao procedem pelas razdes que se apontam seguidamente.

209. Ao longo da andlise transposta no Relato s3o invocados conceitos como ‘influéncia dominante,

‘influéncia decisiva’, ‘controlo de gestio’, e ‘controlo andlogo’, conceptualmente diferentes e
resultantes de regimes juridicos diversos (RJAELPL; CCP E LOPTC). Ora, ainda que, sem ignorar que
os conceitos de “/nfluéncia dominante’ e “controlo de gestdo”, a que se refere o Relato, se assumem
no contexto especifico de um regime juridico préprio, o RJAELPL, distintos do conceito de “/nfluéncia
decisiva’ que releva para efeitos de aplicagdo da excecdo /n house no &mbito do CCP, é de reconhecer
que os fatores de consideragdo subjacentes ao preenchimento daqueles conceitos se aproximam,

nao se mostrando contraditdrios entre si.

270. Contraditérios revelam-se os argumentos apresentados na prontncia da APZ relativamente a

2711.

potencial influéncia e/ou controlo exercido pelos Municipios. Por um lado, defende que as
autarquias associadas no tém uma influéncia dominante na APZ, invocando que é uma associa¢do
de participagao igualitaria e democratica, na qual os municipios tém o mesmo niimero de votos que
os restantes associados privados na Assembleia Geral, sendo este érgdo soberano e totalmente
auténomo e independente da Dire¢do. Mas, por outro lado, defende que os quatro Municipios
podem exercer, em conjunto, uma influéncia decisiva sobre os objetivos estratégicos e sobre as
decisdes relevantes da APZ pois compdem o respetivo substrato associativo e ocupam a maioria
dos lugares da Direc3o, mantendo a APZ sob uma dependéncia deciséria, em resultado do poder de
influéncia determinante sobre as op¢des de gestado funcional e de orientagao estratégica que preside
a condugdo da atuagdo da APZ.

Quanto a alegada contradicao do Relato relativa a classificagdo das transferéncias dos Municipios
para a APZ, importa esclarecer que a visdo plasmada no Relato parte da andlise dos vdrios
instrumentos juridicos que titulam as transferéncias dos quatro Municipios visados na Auditoria e,
uma vez que foram adotadas diferentes nomenclaturas e fundamentos na sua celebracdo, foram,
em sede de Relato, tratadas todas as perspetivas possiveis para os fundamentar. Tal necessidade de
equacionar todas as possiveis qualificacdes legais decorre, por isso, do diferente tratamento juridico
e contabilistico que tais transferéncias tiveram por parte das entidades auditadas (cf. pag. 23 e nota
de rodapé 60, ambas do Relato).

272. E quanto a invocada contradic3do relativa a matéria dos meios humanos disponibilizados pela APZ

aos Municipios (de, por um lado, ser tratada como uma forma encapotada de contrata¢do de
trabalhadores e, por outro, tais trabalhadores n3o serem considerados opositores ao PREVPAP) a
mesma n3o existe pois a convic¢do que resulta da presente auditoria é a de que tais recrutamentos
servem para suprir necessidades permanentes dos servi¢os das autarquias (ie, forma dissimulada
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de contratagao de trabalhadores, em violagao do regime juridico aplicdvel ao recrutamento por
entidades publicas), contudo sem a necessdria existéncia de vinculo formal com essas entidades,
significando, por isso, que os Municipios recorreram ao regime excecional de recrutamento de
vinculos precdrios sem se mostrar verificada uma das condi¢bes essenciais, ja que o vinculo juridico
dos trabalhadores era com a APZ.

273. Sobre a questdo do (iii) financiamento da APZ pelos municipios participantes é, uma vez mais, de
clarificar que, independentemente da perspetiva que se aborde quanto ao tipo e natureza juridica
dos contratos celebrados, isto é, a respetiva qualificagao, como contratos-programa ou contratos de
prestacdo de servicos, o certo é que estamos perante contratos que visam essencialmente o
recrutamento de pessoal, por recurso a entidade terceira, que procede a sele¢do, contratagdo e sua
afetacdo junto dos Municipios participantes, sem abertura de procedimentos concursais com vista
a constituicao de vinculos de emprego publico. O mesmo é dizer que, atendendo a substancia dos
instrumentos juridicos em causa, sdo uma forma de contornar as disposi¢des legais relativas ao
recrutamento de pessoal nas autarquias locais, motivo pelo qual se considera inadmissivel por
violagdo de normas relativas a admissao de pessoal.

274. Quanto ao argumento da legitimacdo dos contratos celebrados “/n fouse’, confrontando os
fundamentos apresentados pela APZ em matéria de contratagdo publica com aqueles que foram
aduzidos a respeito da ndo aplicabilidade do RJAELPL, e do seu art. 19.%; em funcdo da inexisténcia
de “/nfluéncia dominante” dos Municipios na APZ, verifica-se que os mesmos s3o antinédmicos, na
medida em que os motivos/fatores justificativos de uma e outra situagao vém confirmar a posicao
defendida no Relato. E, ainda, sobre a alegada inexisténcia de participagdo de privados na associagao
(cf. pardgrafo 198), ¢ de clarificar, uma vez mais, que a APZ é constituida por entes publicos, mas
também por privados, e que os seus estatutos salvaguardam a participagdo de privados na
associagdo, quer por a integrarem e por contribuirem, através do seu voto, para a eleicdo dos 6rgaos
de gestdo da associagdo, bem como pelo pagamento de joia e quotas, ainda que de valores
meramente simbdlicos.

275. Também o argumento aduzido no contraditério de que, face ao valor dos contratos, muitos deles
cumpriam com o estipulado no CCP, n3o se revela verdadeiro.

276. Ora, a este respeito é de atender aos diferentes limiares decorrentes das sucessivas redacdes do
artigo 20.° do CCP, aplicdvel a formagdo de contratos de aquisicdo de bens moveis e de aquisi¢ao
de servigos: até 31 de Dezembro de 2017, era admitido o recurso ao ajuste direto quando o valor do
contrato fosse inferior a €75.000,00, o concurso publico entre aquele valor e até €200.000,00, €
acima deste ultimo o concurso publico com publicagio no Jornal Oficial da Unido Europeia; e a partir
de o1 de janeiro de 2018, ajuste direto até ao montante de€ 20.000,00, consulta prévia quando o
montante se cifre entre aquele valor e €75.000,00, concurso publico entre aquele valor e até
€209.000,00, e acima deste ultimo o concurso publico com publicagdo no Jornal Oficial da Unido
Europeia).

217. Partindo, pois, do montante dos contratos em anélise, verifica-se que apenas o MCP celebrou dois
contratos abaixo do limiar de €75.000,00 fixado para o ajuste direto, até 2017. Todos os demais
contratos celebrados pelos quatro Municipios exigiriam um procedimento mais solene.
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218. N3o é, também, verdadeiro o argumento de que o valor dos contratos estava abaixo do limiar da
jurisdi¢ao de controlo do Tribunal de Contas em sede de fiscalizag3o prévia, (ie, €350.000,00, a data
da sua celebrag@o) pois os contratos celebrados de 2015 a 2018 entre 0 MPS e a APZ e de 2016 a
2018 entre 0 MPG e a APZ superaram aquele montante, conforme consta do Relato.

279. No entanto, face a atual redago™® do n.° 1 do art.° 48.° da LOPTC'9, e por forca do principio da
aplicagdo da lei mais favordvel, previsto no .° 2 do artigo 2.° do Cédigo Penal, aplicével ao regime
substantivo da responsabilidade financeira sancionatéria (cfr. n.° 4 do artigo 67.° da LOPTC) é de
concluir que, em face das alteracdes legislativas ocorridas, os contratos em aprego estariam
atualmente dispensados de fiscalizagdo prévia. Assim, apesar de os pagamentos realizados violarem
a lei vigente a data da sua pratica, ndo constituem agora qualquer infragdo nem podem acarretar
responsabilidade financeira sancionatéria.

7.2. PRONUNCIA DO MPG E DOS SEUS RESPONSAVEIS
7.2.1. CONTRADITORIO INSTITUCIONAL

220. O contraditério institucional apresentado pelo MPG é sustentado em argumentos em tudo
semelhantes aos apresentados pela APZ.

7.2.1.1. ANALISE AS ALEGAGOES

227. Dada a similitude dos argumentos apresentados, remete-se para o que ficou ja dito em andlise ao
contraditério no ponto anterior.

222. Em matéria de Recursos Humanos, o contraditério apresentado vem corroborar o explanado no
Relato de que tais recrutamentos servem para suprir necessidades permanentes dos servicos das
autarquias, motivo pelo qual se mantém a conclusdo formulada no Relato de que, de facto et de jure,
os municipios se subtrairam a aplicagdo dos diplomas de direito publico reguladores do
recrutamento de pessoal através do recurso a uma associacdo de direito privado para a contratagdo
de pessoal, uma forma indireta de ultrapassar os constrangimentos em matéria de recrutamento de
pessoal e os condicionalismos de consolidagdo orcamental existentes a data, nao afastando, por
conseguinte, a ilegalidade praticada.

7.2.2. CONTRADITORIOS PESSOAIS - VALDEMAR GOMES FERNANDES ALVES, BRUNO MIGUEL ANTUNES
GOMES, JOSE ANTUNES GRAGCA, MARIA MARGARIDA DAVID LOPES GUEDES, NELSON DAVID
FERNANDES, ANTONIO DA SILVA PENA, JOAO MANUEL GOMES MARQUES, RAUL JOSE PIEDADE BATISTA
GARCIA E CARLOS MANUEL DOS SANTOS DAVID

223. Quanto ao contraditério pessoal apresentado pelos membros do 6rgado executivo do MPG, verifica-
se que o Presidente da Camara, Valdemar Gomes Fernandes Alves, e os vereadores, Bruno Miguel

158 Introduzida pela Lei n.° 27-A/2020, de 24 de julho
159 Que dispde que “ficarm dispensados de fiscalizagdo prévia os contratos referidos nas alineas b) e ¢) do n.°1 do art.°46.°
de valor inferior a 750 0oo (euro), com exclusdo do montante do imposto sobre o valor acrescentado que for devido”,
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Antunes Gomes e José Antunes Graga, apresentaram'® alegacSes idénticas as apresentadas, ao
nivel institucional, pela APZ e pelo MPG.

224. Foi acrescentado, por cada um destes responsdveis, um ponto relativo a sua interveng¢do pessoal
nas matérias constantes do Relato onde é alegado que “abrange tio somente e apenas os actos por
si praticados enquanto decisor autdrquico (despachos singulares e deliberagdes colectivas em que
participou), que sdo actos administrativos definitivos que gerem despesa e encargos financeiros”
pelo que “ndo poderd ser responsabilizado pelo facto de ter subscrito propostas de decisdo”,
defendendo que as propostas n3o sado suscetiveis de gerar despesa nem encargos financeiros, nem
acarretar prejuizo para o erdrio publico.

225. Declaram, ainda, que agiram na convicg3o de que nao estavam a inobservar os preceitos legais, que
ndo agiram de forma deliberada e consciente com o intuito de ndo cumprir os preceitos legais em
causa.

Y

226. No que respeita especificamente a regularizacdo dos trabalhadores precdrios, indicaram que
“ocorreu medjante parecer e acompanhamento de uma empresa contratada em regime de
outsorcing” e que o MPG dispde de poucos técnicos qualificados e com preparagao especifica para
as tarefas de gestdo, tendo escassez de meios humanos e materiais.

227. O responsdvel Valdemar Gomes Fernandes Alves acrescentou, ainda, que esteve varios meses de
baixa médica e sem comparecer na cdmara municipal, tendo apresentado o histérico de auséncias
por motivo de doenca, que decorreu entre os periodos de 15.10.2018 a 28.12.2018 e de 08.01.2019 a
25.01.2019, bem como o periodo de gozo de férias de 29.12.2018 a 07.01.2019.

228. A Vice Presidente da CM de Pedrégao Grande ® subscreveu também a defesa apresentada pelo
MPG e, sobre a matéria enunciada no ponto 3.5.1 do Relato, por ser af a Unica visada, apresentou
pronuncia individual.

229. Principiou alegando erro sobre os pressupostos de facto e dizendo que “ndo favoreceu nem teve
intengcdo de favorecer os seus familiares no 4mbito dos procedimentos concursais de regularizacdo
de vinculos precdrios para ocupacdo de postos de trabalho do quadro de pessoal do Municipio de
Pedrégao Grande’.

230. Para sustentar a sua posicdo declarou que:

- presidiu a reunido da Camara Municipal de 15.10.2018, na qual foi deliberada a alterag¢do ao
mapa de pessoal, em substituicdo do Sr. Presidente da Camara, que se encontrava ausente
por motivo de doenga, tendo sido “coadjuvada pela A, cuja presenca solicitou a fim de
esclarecer o executivo das razées e fundamentos para o apuramento das necessidades no
dmbito dos recursos humanos”, tendo tal apuramento sido “feito em fungdo da Lei n.
112/2017, de 29 de Dezembro e abrangeu todos os recursos humanos (...) tendo sido
verificada a existéncia de trabalhadores que passaram pela Cimara nos ultimos trés anos e

160 Todos representados por advogado.
161 Representada por advogado.
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gue seriam chamados ao procedimento concursal em fungdo das necessidades previstas
pelo executivo”.

A

Acrescentou que a mencionada jurista, A, no que diz respeito a possibilidade de
regularizagdo das situagdes laborais dos trabalhadores da APZ, havia esclarecido que “se
existe uma transferéncia de verbas da Camara Municipal e os trabalhadores prestam servigos
a Camara Municipal, estes podem ser considerados como sendo outsoursing”.

Alegou que o seu acompanhamento do processo decorreu de forma transparente, imparcial
e boa fé, pois apesar de ter conhecimento de que os seus familiares eram trabalhadores da
APZ e que prestavam servicos no Municipio, desconhecia se os respetivos vinculos eram ou
nao suscetiveis de serem regularizados, por desconhecer se os mesmos preenchiam ou nao
os requisitos legalmente exigidos na Lei n.° 112/2017, de 29 de novembro. Disse que apenas
Ihe foram dados a conhecer nimeros, nao tendo tido acesso a qualquer lista nominativa dos
trabalhadores considerados precdrios, ja que o trabalho de levantamento das necessidades
permanentes, em que se procedeu, entre outros, a identificacdo dos contratos de trabalho,
do nimero de pessoas, do tipo de vinculos, foi levado a cabo por A e por funcionério
responsavel dos recursos humanos do Municipio.

Reiterou que aquela reunido de CM, em que foi aprovada a alteragdo do mapa de pessoal,
teve como Unico propdsito criar os postos de trabalho necessdrios para assegurar a
satisfacdo dos servicos municipais, pois ndo podia haver um concurso para integracdo sem
haver alteracdo ao mapa de pessoal, pelo que da sua participagdo naquela deliberagao “no
poderd resultar a conclusdo de que existiu qualquer favorecimento dos seus familiares, ou
sequer qualquer suspeita de favorecimento.”

Y

Relativamente a reunido de 25.10.2018, no dmbito da qual foi aprovada a proposta de
deliberagao de regularizagdo extraordindria de vinculos precdrios, esclareceu que tal
delibera¢do n3o foi tomada com o seu voto de qualidade, foi antes aprovada por maioria
com dois votos (favordveis) e duas abstencdes: “ Conforme Deliberacdo tomada em reunido
ordindria do executivo realizada a 10.01.2018 — que ndo consta do Anexo H nem do site
electronico do MPG — e na sequéncia de pedido de rectificacdo apresentado pela exponente,
a Acta n.° 20/2018 lavrada da reunido ordindria de 25.10.2018 foi rectificada nos seguintes
termos: "Presente e aprovada por maioria a proposta com os votos a favor da Vice-Presidente
e do vereador Nelson David Fernandes e duas abstengées dos vereadores Jodo Manuel
Gomes Marques e Raul José Piedade Baptista Garcia."”

Em sua opinido “também a aprovagcdo daquela proposta ndo consubstancia por parte da
exponente a imputada violagdo das garantias de isencdo e imparcialidade, porquanto,
reitera-se, a exponente desconhecia nesse momento se os seus familiares que trabalhavam
no Municipio podiam ou ndo ser opositores nos procedimentos concursars de regularizagao
de vinculos precdrios, por desconhecer se os mesmos preenchiam ou ndo os requisitos
legalmente exigidos na Lei n. °112/2017".
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Disse, no entanto, que “Se era do conhecimento piblico que os familiares da exponente
poderiam ser opositores ao procedimento de regularizacdo dos vinculos precdrios do
Municipio, ndo poderd deixar de referir-se que a decisdo de aprovagcdo da regularizacdo de
trabalhadores precdrios, na qual participou a exponente na reunido de 25.10.2018, ndo os
colocaria, por si s6, numa qualquer posicio de vantagem ou sequer sugere o seu
favorecimento, porquanto para efeitos de integracdo do mapa de pessoal os lacos familiares
nada ditariam, como ndo dijtaram, atendendo a que a exponente nio teve qualquer
intervengdo na verificagdo dos elementos apresentados pelos candidatos, designadamente
a posse dos requisitos e a apresentacdo dos documentos essenciais a sua admissdo ou
avaliagdo, bem como a avaliagdo curricular das suas candidaturas e a realizacdo da entrevista
profissional de seleccdo, que foram realizadas por um Juri regularmente composto por trés
elementos, e em cuja actividade a exponente ndo teve qualquer intervengdo. (...) Nao
obstante, apds tomar conhecimento de que os seus familiares tinham sido admitidos ao
concurso, por ter o Juri verificado que reuniam os requisitos para a ele serem opositores, e
qgue os mesmos estariam em condigées de ocupar postos de trabalho de entre os 53 levados
a concurso, a exponente apresentou as declaragdes de impedimento para homologar as
listas de ordenagdo final do processo concursal e para assinar o contrato de trabalho em
fungées publicas (...)".

Concluiu pela inexisténcia de violagao das garantias da isengdo e imparcialidade, alegando
que “(...)as relagbes familiares aqui em causa em nada influenciaram a regularizagdo dos
vinculos dos familiares da ora exponente, que sé a eles prdprios se ficou a dever, em concreto
ao meérito por eles demonstrado e reconhecido pelo Jiri dos procedimentos a que se
candidataram”, sendo “inequivoco que, atendendo a matéria em andlise e discussdo nas
reunides de 15.10.2018 e 25.10.2018 e ao facto de a exponente desconhecer a identidade dos
trabalhadores reconhecidos como prestadores de servicos correspondentes a necessidades
permanentes, ndo estavam em causa decisées sobre questées em que tivesse interesse
directo e pessoal, pelo que ndo existiam motivos que justificassem o impedimento da
exponente na participacdo das deliberacbes de alteracdo ao mapa de pessoal e de
reconhecimento dos vinculos precdrios. De resto, os sobreditos actos em que a exponente
participou apenas podem ser considerados como meros actos procedimentais, e ndo como
verdadeiros actos instrutdrios da decisio que determinou a integracdo dos familiares da
exponente no mapa de pessoal de MPG(...)".

231. O responsdavel Nelson David Fernandes vem também apresentar contraditério pessoal, atento o
exercicio das fun¢des de Vereador da Camara Municipal de Pedrégdo Grande, relativamente as
deliberagdes de 14.12.2017, 25.10.2018 e 28.12.2018.

232. Quanto a sua interven¢do na delibera¢do de 14/12/2017, em que aprovou o Contrato/Protocolo com
a APZ para o ano de 2018, quis esclarecer que apenas havia tomado posse como vereador ha cerca
de dois meses (em 21/10/2017) e encontrava-se em regime de meio tempo.

233. Disse ter presente a atividade desenvolvida pela APZ no apoio ao desenvolvimento local, aos
empresdrios e aos Municipios, e ter conhecimento que o protoloco entre o MPG e APZ era ja muito
anterior aquela data em que tomou posse como vereador. Nesses termos, “participou nesta
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deliberacio, e votou a favor. Fé-lo, mediante a documentacio técnica que lhe foi presente,
designadamente a que foi elaborada e preparada pelo Senhor Chefe de Divisdo (tanto quanto
recorda, durante cerca de 15 anos, era E), e atento também o sentido do voto, quer do Senhor
Presidente da Camara Municipal, quer da Sra. Vice Presidente e Vereadora (...) responsdvel pelos
recursos humanos”. Disse ter votado favoravelmente no pressuposto e convicgdo da conformidade
legal da proposta sujeita a deliberacio, n3o tendo atuado com culpa ou qualquer intengao ou dolo
de desrespeitar as normas aplicdveis, ndo tendo sequer equacionado como possivel que tal
desrespeito pudesse existir, motivos pelos quais considera ndo poder ser punido pelas infragdes que
lhe s3o imputadas.

234. Quanto a deliberagdo de 25/10/2018, relativa ao reconhecimento de postos de trabalho e abertura
de procedimentos concursais, e 3 homologacio da lista unitdria de ordenacdo final de candidatos
recrutados ao abrigo do PREVPAP, em 28/12/2018, disse que as necessidades do municipio foram
definidas de acordo com parecer técnico de técnica especialista para a drea, A, tendo o procedimento
decorrido dentro dos requisitos que o Municipio e a Vereadora responsdvel (a Sra. Vice-Presidente
e Vereadora que tinha o pelouro dos recursos humanos) entenderam como adequados, para o
acolhido numero de candidatos a prover por aplicagdo do PREVPAP.

235. Acrescentou que, no caso da homologagdo, mais nao é do que uma mera consequéncia que, em
rigor, surge na sequéncia de procedimento concursal determinado em data anterior, e com o qual
foi confrontado, de facto, numa fase final do respetivo contexto. E alegou, ainda, que “nesta data, a
Chefe de Divisdo Municipal em regime de substituicdo, e também da drea administrativa e
financeira, era F, em regime de substituicdo, que ndo apresentou qualquer informagdo ou parecer
técnico suscetiveis de colocar em causa a corregdo formal e legal do concurso e da lista final”.

236. Justificou a sua intervencdo no facto de estarem em causa necessidades do municipio e por confiar
que de facto tais trabalhadores podiam ser contratados no quadro do PREVPAP, tendo atuado
sempre na “convicgdo de que o fazia em conformidade com a lei aplicdvel, tanto mais que a Camara
Municipal ndo tinha qualquer parecer técnico ou juridico dos servicos que contrariasse a
necessidade daquela contratacdo”, considerando, também neste caso, ndo poder ser punido pelas
infragdes que lhe sdo imputadas.

237. O responsavel Anténio da Silva Pena apresentou contraditério pessoal, na qualidade de vereador
sem pelouro no quadriénio de 2013 a 2017, dizendo que tem conhecimento da existéncia da APZ, da
sua atividade e “dos contornos da contratacdo costumeird’, em que “boa parte dos funciondrios,
vinculisticamente ao servico da APZ, apenas formalmente eram empregados da APZ, visto que toda
a atividade dos mesmos era prestada nos servicos do Municipio sob direcio destes”, tendo sempre
manifestado a sua discordancia com tal procedimento e votado contra as delibera¢ées pois “o modo
de contratar e de pagar os servi¢os prestados (...) ndo parecia a mais correta e porventura (...) raiava
as franjas da ilegalidade”. Perante esta constante manifestacdo de voto contra, com ou sem
declaragao de voto, peticionou que nao lhe fosse assacada responsabilidade por qualquer ilegalidade
ou irregularidade detetada.

238. Os responsdveis Jodo Manuel Gomes Marques e Raul José Piedade Batista Garcia, ambos na
qualidade de vereadores em regime de n3o permanéncia, sem pelouro, no mandato de 2017-2021,
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apresentaram contraditério pessoal conjunto, fazendo, antes de mais, criticas ao Relato, na medida
em que, em sua opinido, trata de forma genérica a culpa de todos os membros do executivo e ndo
prova a conduta especifica de cada responsdvel, assim como o mapa de infra¢ées n3o identifica
todos os agentes com intervencao nas decisdes pois além dos decisores existe a assisténcia técnica.

239. Prosseguem fazendo uma descrigao dos “concretos moldes em que exerceram e exercem o seu
mandato”, em que apenas participam nas reunides quinzenais do executivo, ndo tendo secretdria,
gabinetes, nem assessores ou servicos técnicos que os auxiliem, apoiem ou informem na tomada
de decisdes. Disseram que estes servigos estavam reservados ao PCM e aos vereadores em regime
de permanéncia ou meio tempo, tendo para o efeito o MPG um conjunto de funciondrios e outros
prestadores de servicos em regime de avenca na drea juridica e financeira, bem como auditor de
contas externo. Alegaram também que quem preparava as propostas/projetos de deliberagdo tinha
uma especial responsabilidade de aferir a sua legalidade, ao contrario deles que, enquanto
vereadores da oposi¢cdo em minoria, ndo tinham qualquer poder decisao.

240. Em especial, quanto as infragdes que lhe sdo imputadas, vieram alegar o seguinte:

- No que se reporta a deliberacdo de CM de 14/12/2017 em que participaram e foi aprovada a
“MINUTA CONTRATO-PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO EDUCATIVO, CULTURAL,
TURISTICO E DE MARKETING TERRITORIAL DO CONCELHO DE PEDROGAO GRANDE”
para o ano econémico de 2018, alegaram que “em momento algum participaram e fizeram
parte do processo constitutivo ou consultivo prévio a andlise e elaboragdo de tal minuta”.

Referiram que, além da aprovagdo da minuta, naquela reunido foram dados poderes a Vice
Presidente para formalizar o contrato, e, ainda, que julgaram que apenas se tratava de um
ato preparatério e que a versdo final do contrato voltaria a ser sujeita a apreciagio do 6rgao
executivo.

Mais, a minuta aprovada ndo tinha consignada a contrapartida financeira a ser assumida
pelo MPG (nem o montante nem a sua natureza), pelo que consideram que ndo aprovaram
a realizag@o de qualquer despesa. Assim como, “nunca equacionaram a ilegalidade de ta/
documento ou a forma do procedimento adoptado porquanto:

A minuta do contrato-programa submetido a deliberagcdo a 14/12/2017 era precisamente o
mesmo modelo e o instrumento adoptado em anos anteriores ao exercicio do seu mandato.
(...) Sobre tal instrumento que vinha a ser utilizado desde pelo menos 2015, nunca houve
qualguer noticia, decisdo ou parecer da sua ndo conformidade a lei.”

Indicaram que a sua intervengdo naquela deliberagdo foi de abstencdo e que ainda que a sua
votacdo tivesse sido contra, n3o alteraria o sentido da votag¢3o final. Também na vota¢io do
orcamento para 2018, em que estava assumida e cabimentada a despesa para com a APZ
em €650.000,00, se abstiveram e consideram n3o lhe poder ser imputada responsabilidade
pelo facto de, no ano de 2018, ter sido transferido para a APZ o valor de € 664, 750,00,
superior ao protocolado, pois em momento algum autorizaram o pagamento de tal
excedente ou deliberam sobre o mesmo.
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Quanto a imputada infragdo por violagdo das regras de admissao de pessoal, relativamente
a sua intervenc¢do na reunido de CM, de 15 de Outubro de 2018, em que foi apresentada e
votada a proposta do Sr. Presidente do MPG denominada "PROPOSTA N°02/RH2018 — 22
ALTERACAO AO MAPA DE PESSOAL DA CAMARA MUNICIPAL DE PEDROGAO GRANDE"
acrescentaram que nela compareceu a jurista de Servico em regime de avenca a qual fora
chamada "a fim de melhor esclarecer o executivo das razées e fundamentos para o
apuramento das necessidades permanentes no dmbito dos recursos humanos, fundamento
para a alteracdo ao mapa de pessoal. (...) O vereador JoGo Manuel Gomes Marques |(...)
referiu ainda acreditar que os trabalhadores contratados através da Associacdo Pinhais do
Zézere ndo se enguadram em nenhum item da lei atrds referida, ndo concordando que eles
possam ser considerados opositores a este concurso, por entender ndo haver vinculo com a
entidade Cimara Municipal. A jurista, A referiu que relativamente a Associagcdo Pinhais do
Zézere e se hd de fato uma transferéncia de verbas da Cdmara Municipal e os trabalhadores
prestam servicos a Cdmara Municipal, estes podem ser considerados como sendo
outsourcing e que todos os que relinam condigdes de acordo com a lei serdo notificados a
serem opositores, ficando nos quadros da cdmara, naturalmente, quem tiver a melhor
classificagdo". O mesmo vereador referiu “ser mais justo um concurso aberto a todos e ndo
50 a estes trabalhadores, pois continua a ter duvidas sobre a legalidade desta regularizagdo
de precdrios”.

A sua intervengdo naquela deliberac3o foi de abstencgdo pois, na sua opinido, o pretendido
pelos proponentes da proposta n3o era legalmente admissivel, tanto que produziram
declaracgdo de voto nesse sentido, contudo n3o votaram contra por ndao quererem “prejudicar
quem quer que seja, nem que haja qualquer aproveitamento politico duma situagdo que
sendo de alguma forma compreensivel, ndo é legal porque ndo enquadrdvel na legislagdo
produzida para o efeito (Lei 112/2017).(...) E abstiveram-se porque por desconhecimento ndo
logravam saber a data que apenas a declaragdo de voto contra com declaragdo de voto os
isentava da responsabilidade pela deliberacdo. N3o pode ser indiferente para o apuramento
da concreta culpa dos visados a declaracdo de voto vertida em acta.”

Fizeram, ainda, uma ressalva “a bern da verdade como se extrai da acta de 15/10/2018, que
ao orgdo executivo compareceu jurista a qual, e ao contrdrio do que a posteriori terd trazido
aos autos (P4g. 37 do relato), ndo se limitou a "orientacdes gerais sobre o enquadramento
da lei dos precdrios”, tendo assumido papel de relevo naquela que viria a ser a decisdo da
ma’loria do executivo. Uma ndo assungdo de responsabilidade por quem tinha a obrigagdo
legal e contratual de assessorar o 6rgdo executivo naquela concreta matéria para a qual fora
contratada tal como assessorou e codeterminou o sentido de voto.”

Concluiram alegando a sua n3o censurabilidade e auséncia de culpa, defendendo que “ndo
actuaram na deliberacdo de 14/12/2017 com dolo dado nunca terem tido consciéncia do
ilicito nem vontade da sua realizagdo, nem actuaram os mesmos de forma negligente pois
nunca chegaram sequer a representar como possivel a ilicitude com a abstencdo em
deliberacdo que aprovou a minuta de um projecto de contrato. (...) ndo tinham uma
consciéncia da ilicitude nem actuaram de forma descuidada ou leviana ou desatenta’.
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E, no que concerne a deliberagio de 25/10/2018, incorreram “em erro sobre os pressupostos
de uma causa de exclusdo da ilicitude. (...) Erroneamente consideravam a data que a sua
abstengdo associada a sua declaragcdo de voto era suficiente para os desresponsabilizar’.

241. O responsavel Carlos Manuel dos Santos David's2 apresentou contraditério pessoal semelhante ao
dos responsaveis anteriores, ainda que reconheca que o Relato n3o lhe imputa qualquer
responsabilidade.

7.2.2.1. ANALISE AS ALEGACOES

242. Para a andlise sumdria aos argumentos apresentados pelos membros do érgao executivo do MPG,
em sede de contraditério pessoal, sem prejuizo de tudo o que foi ja dito em relagdo aos demais
contraditérios apresentados, serdo de atentar as considera¢des que se apresentam de seguida.

243. Antes de mais, é de salientar que os mencionados pareceres, informagdes dos servicos municipais
e outras fornecidas por entidades externas foram solicitados e nunca foram remetidas a este
Tribunal, nem junto aos esclarecimentos prestados ao longo do processo nem em sede de exercicio
do direito ao contraditério, motivo pelo qual ndo foi possivel provar se, de facto, os mesmos
existiram ou sequer foram pedidos pelos alegantes.

244. Quanto ao contraditério apresentado pelo PCM Valdemar Gomes Fernandes Alves, na parte relativa
a invocagdo da exclusdo de responsabilidade enquanto mero subscritor de propostas sujeitas a
aprovagdo da CM, por defender ndo se tratarem de atos definitivos geradores de despesa, é de
reiterar a posi¢do defendida no Relato de que as propostas de deliberagdo deverdo ser encaradas
como atos constitutivos do processo que conduzem a deliberagdo camardria (ilegal) sendo, em
termos de responsabilidade financeira, relevantes. Mais ainda quando estdo em causa propostas
apresentadas e subscritas pelo Presidente da CM que é quem tem a obrigacdo legal de estabelecer
e distribuir a ordem do dia das reunides e assegurar o cumprimento da lei e a regularidade das
deliberagdes (cf. alineas o) e p) do n.°1 do art. 35.° do RJAL).

245. E, também, de esclarecer que o momento da prética das eventuais infracdes imputadas nao
coincide com qualquer periodo de auséncia dos seus alegados responsaveis.

246. No que respeita aos argumentos apresentados pela Vice Presidente da CM de Pedrégao Grande -
uns no sentido de que ndo conhecia as concretas fun¢des que eram exercidas pelos seus familiares
e que, por isso, ndo sabia se os seus postos de trabalho correspondiam aos que haviam de ser
reconhecidos como necessidades permanentes do Municipio e se poderiam ou n3o ser opositores
ao PREVPAP, e outros no sentido de que n3o interveio no levantamento das necessidades do
Municipio, tendo tal tarefa sido executada pela consultora juridica externa e pelos servicos
municipais de recursos humanos, nio tendo tido acesso a qualquer lista nominativa -, dificilmente
serdo de compreender. Por um lado, porque aquela vereadora detinha o pelouro dos Recursos
Humanos, o que, por ineréncia das fun¢des, implica um profundo conhecimento dos trabalhadores

162 £ vereador em regime de substituicio no mandato de 2017-2021 e nessa qualidade foi citado para se pronunciar, apesar
de apenas ter participado em trés reunides do 6rgao executivo naquele perfodo a que se reporta o Relato (em 24/04/2018,
10/05/2018 e 30/08/2018).

8



TRIBUNAL DE

== CONTAS

e do conteudo funcional dos postos de trabalho que ocupam, necessdrio ao planeamento da
atividade municipal e a gestdo dos recursos humanos que tinha a seu cargo, e, por outro lado, foi
reconhecido pelos demais membros do executivo que foi quem acompanhou de perto e validou todo
o processo tendente a regularizagdo dos trabalhadores precarios.

247. Nao poderd ser de descurar o facto de o processo de regularizagao de vinculos precérios, instituido
pela Lei n.°112/2017, de 29 de dezembro, estar assente num jter procedimental que é composto por
uma série de atos administrativos, interligados entre si e dependentes uns dos outros, e o facto de
ser do conjunto dos mesmos que resulta a integracdo dos trabalhadores (entre os quais, o
reconhecimento dos vinculos precdrios, a alteragdo do mapa de pessoal, a abertura do procedimento
concursal, onde se inclui a designagao do respetivo juri, e a sua tramitagao).

248. Mantém-se, pois, a posi¢do defendida no Relato de que teve acesso a informagdo privilegiada e
intervencdo crucial nas decisdes decisivas que despoletaram e compdem o procedimento de
recrutamento, isto é, quer na alteragdo ao mapa de pessoal para a criagao dos lugares necessdrios,
quer na deliberacdo que operou o reconhecimento dos vinculos precdrios e que permitiu a
identificacdo dos opositores ao concurso, ficando por isso em causa a isencdo e imparcialidade
exigidas numa tomada de decisao desta natureza. E, apesar de, em momento posterior, ter assinado
declaragao de impedimento para a homologacao da lista de ordenagao final dos candidatos e para
a assinatura dos respetivos contratos de trabalho, tal invocacao de impedimento apenas abrangeu
o ato final que é resultante do culminar do processo que foi por si orientado.

249. Sobre o argumento apresentado para legitimar a aplicagdo do PREVPAP as situagdes dos
trabalhadores cedidos pela APZ ao Municipio, com base na equiparagao a casos de “outsourcing”,
alegadamente admitido pelo “Guido para a Administragdo Local” disponibilizado pela DGAL (cf.
pardgrafos 230 e 240), é de esclarecer que tais situagdes ndo sao expressamente tratadas naquele
documento. S3o ali apenas admitidas situagdes de relagdes laborais abrangidas pelo Cédigo do
Trabalho, no setor empresarial local, com recurso a contrato de utilizagio de trabalho temporario,
necessariamente celebrados com empresas especializadas e licenciadas na contratagio de trabalho
tempordrio. O que n3o é claramente o caso em apreco, nem sequer é esse o objeto social da APZ,
nem se encontra apta a desenvolver tal atividade.

250. Quanto aos argumentos aduzidos pelo responsével Anténio da Silva Pena, deverao os mesmos ser
atendidos para efeitos da relevacdo da sua responsabilidade financeira. Ora, partindo das
especificidades das fun¢des por ele desempenhadas, por se tratar de vereador que n3o exercia
qualquer pelouro e, muito menos, teve participagdo ativa no sentido da decisdo (votou contra, ainda
que ndo tenha produzido declara¢do de voto), serd de concluir que, dos factos evidenciados, decorre
que se trata de conduta meramente negligente'®3, motivo pelo qual se configura a relevacio da
correspondente responsabilidade financeira (cf. pardgrafo 183).

163 Conforme jurisprudéncia deste Tribunal «No dominio da responsabilidade sancionatdria (dnica que estd em causa nos
autos), € expressa a referéncia remissiva da LOPTC, no que respeita a culpa, quer dolosa, quer negligente, para os artigos
14°e 15°do Codigo Penal (artigos 67°n.°4 da LOPTC). Ou seja, age com dolo quem, representando um facto que preenche
um tipo de infragio financeira, atua com intengdo de a realizar; (ii) quem representa a realizagdo de um facto que preenche
um tipo de infragdo como consequéncia necessdria da sua conduta; e (iij) quando a realizacdo de um facto que preenche
um tipo de infracdo for representada como consequéncia possivel da conduta hd ainda dolo, se o agente atuar
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7.3. PRONUNCIA DO MCP E DOS SEUS RESPONSAVEIS
7.3.1. CONTRADITORIO INSTITUCIONAL E PESSOAIS

257. O MCP apresentou contraditério institucional, ao qual aderem na integra e sem reservas, a titulo de
contraditério pessoal, todos os membros do érgao executivo, sendo a sua prontincia sustentada nos
argumentos que se apresentam a seguir.

252. Como ponto prévio, é referenciada surpresa relativamente a posi¢do transmitida no Relato, na
medida em que existia, e existe, a conviccdo de que a atividade desenvolvida pela APZ e o seu
relacionamento com os Municipios se apresentava como regular e conforme aos principios de boa
gestdo e ao quadro legal vigente.

253. E alegado que as decisdes tomadas pretendiam “fazer face a necessidades prementes — e urgentes
— de natureza coletiva cuja satisfacido cabia aos Municipios” e que, perante uma insuficiéncia de
meios técnicos e humanos, “ndo lhes restou alternativa sendo encontrar mecanismos que
permitissem alcangar tal desiderato coletivo e de manifesto interesse piiblico, recorrendo para o
efeito a contratacdo de prestagcdo de servigos.”

254. Ainda que reconhecendo os factos relatados, dizem n3o acompanhar as considera¢ées conclusivas
e de direito plasmadas no Relato, “concretamente no que concerne a verificacdo dos pressupostos
em que assenta a responsabilidade financeira nos dois temas em que é envolvido o Municipio de
Castanheira de Pera, a saber, (1.) a alegada responsabilidade financeira emergente das prestagdes
pecunidrias efetuadas pelos Municipios 8 APZ no contexto dos protocolos e dos contratos-programa
e (2.) a alegada responsabilidade financeira emergente da nido sujeicdo dos contratos celebrados
entre os Municipios e a APZ a disciplina do Cddigo dos Contratos Publicos.”

255. Quanto aquelas questdes, remetem a sua prontncia para o parecer juridico subscrito pelos Prof.
Doutores J e K, emitido a pedido dos Municipios visados, do qual sublinham que (i) “os pagamentos
efetuados pelos Municipios visados a APZ eram, efetivamente, de facto e de direito,
contraprestagcdes de prestacdes de servicos de disponibilizacdo de meios técnicos e humanos para
a concretizagdo das agdes previstas nos contratos-programa em aprego — indevidamente intitulados,
€ certo, como salientado no Parecer — para a satisfacdo de necessidades coletivas (...), necessidades
prementes de interesse geral cuja satisfacdo se integra no quadro de atribuicées dos Municipios e
para os quais estes ndo possuiam, de facto, os necessdrios meios técnicos e humanos — tio pouco
a possibilidade legal de proceder ao estabelecimento de vinculos laborais, por forgca das conhecidas
limitagcées impostas pelas sucessivas Leis do Orcamento de Estado no periodo em aprego.”; e que
(i) os entdo denominados protocolos e contratos-programa configuram “contratos de cooperacdo
vertical no interior do setor piiblico — contratagdo in house — ndo se encontravam sujeitos a disciplina
do Cddigo dos Contratos Publicos, por forca da verificagdo dos requisitos cumulativos previstos no
artigo 5.%A do CCP.”

conformando-se com aquela realizagdo. Por sua vez, age com negligéncia quem, por ndo proceder com o cuidado a que,
segundo as circunstincias, estd obrigado e de que é capaz: (i) representar como possivel a realizacdo de um facto que
preenche um tipo de infracio mas atua sem se conformar com essa realizacdo; ou (i) ndo chega sequer a representar a
possibilidade de realizagcdo do facto. »
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256. Concluem pela nao verificagdo dos pressupostos geradores de responsabilidade financeira,
nomeadamente ao nivel da gravidade das infracdes e do grau de culpa inerente, e defendem que a
eventual verificagao de irregularidades formais dos atos em aprego a luz das normas do direito
administrativo nd3o determina, de per sj, a verificacdo de responsabilidade financeira.

7.3.1.1. ANALISE AS ALEGACOES

257. Considerando a remissdo para o parecer juridico subscrito pelos Prof. Doutores | e K, a andlise aos
argumentos apresentados sera feita, por questdes de ordem pratica, mais a frente aquando da
apreciacdo global.

7.4. PRONUNCIA DO MPS E DOS SEUS RESPONSAVEIS
7.4.1. CONTRADITORIO INSTITUCIONAL E PESSOAIS

258 No contraditério institucional apresentado pelo MPS, que foi igualmente subscrito, a titulo de
contraditério pessoal, por todos os membros do érgao executivo, a sua pronuncia inicia-se com a
alegacdo que sempre atuaram convictos da perfeita legalidade da sua conduta e que estavam a
salvaguardar os interesses da populagao, “até por terem baseado a sua atuagdo ndo sé em pareceres
Juridicos mas também em informagdes fornecidas pela propria CCDRC e pela secretaria de estado
que tutela as autarquias locais”.

259. Justificam a conduta adotada pelo MPS na “circunstincia de ter perdido um conjunto de
trabalhadores que eram essenciais d prossecugdo das atribuicées municipais — as quaris, por for¢a
do principio da continuidade ndo poderiam deixar de ser asseguradas a populagdo - e ndo os poder
ter substituido por forca das contingentacées orcamentais, tendo recorrido a trabalhadores
formalmente contratados pela Pinhais do Zézere mas materialmente sujeitos a subordinagcdo
Juridica do Municipio, razdo pela qual ndo poderiam depois deixar de ver a sua situacdo profissional
regularizada no dmbito do PREVPAP”. E salientam, ainda, que tal prética “permitiu uma poupanga
ao erdrio piblico de cerca de 60.000€, poupanca essa que ndo se teria verificado se desde o inicio
os trabalhadores regularizados no dmbito do PREVPAP tivessem sido logo contratados para os
mapas de pessoal do Municipio”.

260. Quanto ao demais, remetem para o parecer subscrito pelos Prof. Doutores | e K.

7.4.1.1. ANALISE AS ALEGACOES

267. Para efeitos de uma andlise sumdria aos argumentos apresentados, apenas haverd a notar que os
mencionados pareceres juridicos, informacdes dos servicos municipais e outras fornecidas por
entidades externas foram solicitados e nunca foram remetidas a este Tribunal.

262. Mais se dird que os argumentos aduzidos em matéria de recursos humanos vém confirmar a
posicdo apresentada no Relato de que o recurso a APZ para a disponibilizag3o de trabalhadores aos
Municipios foi uma forma de contornar o cumprimento do regime legal aplicivel em matéria de
recrutamento.
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263. E convém n3o esquecer que a poupanca que se alega ter conseguido por recurso a tal dissimulagdo
foi obtida em violagao da legislagdo orcamental e laboral a que os Municipios se encontravam
sujeitos, pelo que nao houve salvaguarda do interesse publico.

264. No demais remetido para o parecer subscrito pelos Prof. Doutores ) e K, por motivos de
sistematizacdo, seréd analisado mais a frente.

7.5. PRONUNCIA DO MFV E DOS SEUS RESPONSAVEIS

7.5.1. CONTRADITORIO INSTITUCIONAL E PESSOAIS - JORGE MANUEL FERNANDES ABREU, MANUEL
CONCEIGAO PAIVA, MARTA INES DINIS BRAS C. FERNANDES, CARLOS ALBERTO DAVID SANTOS LOPES,
JOSE ADELINO DA SILVA SARDINHA, ISABEL MARIA MARQUES DO REGO, MARIA JOSE HENRIQUES
NAPOLEAO, RUI MANUEL ALMEIDA E SILVA, LUIS FILIPE ANTUNES DA SILVA, RUI JORGE MENDES REIS
DOS SANTOS ALVES E JOSE MANUEL FIDALGO D' ABREU AVELAR

265. O contraditério institucional apresentado pelo MFV teve a adesdo, na integra e sem reservas, a
titulo de contraditério pessoal, de alguns dos membros do 6rgao executivo, designadamente Jorge
Manuel Fernandes Abreu (PCM), Manuel Concei¢cdo Paiva, Marta Inés Dinis Brds C. Fernandes,
Carlos Alberto David Santos Lopes, José Adelino da Silva Sardinha, Isabel Maria Marques do Rego
e Maria José Henriques Napoledo (todos Vereadores), sendo sustentado nos argumentos que se
apresentam a seguir.

266. E invocada a nulidade do Relato por o mesmo apresentar contradicdes nos seus termos na medida
em que “ora faz alusdo a um alegado subsidio a exploragdo, ora a uma prestacdo de servigos, ora a
um recrutamento ...

Do mesmo modo, ora diz que o Municipio tem influéncia dominante sobre a Associagdo, para
sustentar a sujeicdo a visto prévio... ora diz que assim ndo é e que a Associagdo € privada...

Ou seja, o digno Tribunal chama a colagdo todos os possiveis enquadramentos juridicos que |(...)
sdo manifestamente incompativeis e estio numa clara relagio de prejudicialidade entre si (...).”

267. E é também invocada a nulidade do Relato por o mesmo, alegadamente, n3o especificar em que
medida os eventuais agentes sdo responsdveis pelas infra¢des enunciadas.

268. Por outro lado, é invocada a n3o punibilidade e ndo imputagdo das infracdes enunciadas no Relato
aos auditados ou a relevagdo da responsabilidade financeira, nos termos do disposto no n.° 9.° do
art. 65.° da LOPTC, atendendo, ao tipo de ilicitude em causa e ao grau de culpa dos agentes.

269. Para tanto é defendido que a alegada violagao de normas legais, a suceder, foi por omiss3o, ja que
os responsdveis indiciados ndo celebraram o Protocolo que deu causa direta as supostas
ilegalidades. Nas suas palavras, “o mencionado Protocolo remonta a 2010, tendo o auditado se
limitado a cumprir com o contratualizado por anteriores executivos(...). Deste modo - isto € nio
tendo o auditado provocado esta alegada ilegalidade - na sua esfera volitiva apenas caberia a
possibilidade de declarar a nulidade ou a anulagco do dito Protocolo, fazendo cessar os seus efeitos.
O qgue é o mesmo que dizer, portanto, que a eventual infraccdo cometida pelo auditado,
consubstanciada na "ndo" cessagdo dos efeitos do Protocolo em causa, se reconduz, num limite, a
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uma omissdo. (...) Ora, no caso em aprego, pese embora exista um dever geral de actuar de acordo
com a legalidade, ndo se poderd, no entanto, asseverar que recai, concreta e especificamente, sobre
o audjtado e a titulo pessoal um dever de verificar a legalidade de todos os contratos existentes e,
bem assim, de declarar a ilegalidade dos mesmos. Dever juridico este que, inexistindo in casu (e
que, alids, o Tribunal nio identifica) determina a nio punibilidade da infraccdo, por nio
preenchimento do tipo sancionatdrio(...).”

270. Da perspetiva do mérito das infragdes, é alegado, relativamente ao Protocolo celebrado entre o MFV

271.

~

e a APZ, que o mesmo resulta da necessidade de fazer face “a pandplia de tarefas” que estdo
cometidas aos Municipios, “em especial, as limitagées legais para a contratagdo de pessoal e para a
realizagdo de despesa”. Acrescenta que “de modo a tudo assegurar, muitos Municipios, como € o
caso do aqui auditado, contratualizavam com terceiros a assuncdo de determinadas tarefas.

E aqui, uma de duas: ou iam ao mercado - pagar servigos a peso de ouro - ou recorriam a entidades
nele ndo integradas.(...) Portanto, e naturalmente na nossa perspetiva, o que aqui temos é uma
relagcdo contratual de colaboragao stricto sensu, cujo objecto imedjato € a prestagcdo de auxilio para
o desenvolvimento de tarefas legalmente cometidas a uma das partes ou o exercicio coordenado de
competéncias proprias e separadas de cada uma das entidades contratantes 4.

Quanto a alegada ilegalidade das verbas transferidas ao abrigo dos Contratos/Protocolos, é
sustentado que as transferéncias realizadas pelo MFV n3o consubstanciam qualquer subsidio a
exploragdo, mas sim a contraprestacio do Protocolo celebrado, evidenciando-se “wma clara
bilateralidade prestacional, correspondendo os pagamentos efectuados pelo Municipio a
remuneragdo dos servigcos prestados pela Associagdo”.

272. E invocado o argumento de que se trata de contratagdo in Aouse, excluida do dmbito de aplicagao

do CCP, pois as relagdes contratuais em causa retinem os requisitos a que alude o art. 5.°- A do CCP,
ja que a Associagdo tem a sua personalidade juridica neutralizada ou diluida, constituindo um claro
prolongamento dos Municipios. E referido a este propésito, em suma, que se verifica a existéncia de
controlo analogo entre entidade, a essencialidade publica da atividade e a inexistente participacdo
de capital privado'®s.

164 £ assim, defendido que o Protocolo em questdo é um contrato interadministrativo, por via do qual as partes se auxiliam
para o exercicio coordenado das suas atribui¢des, uma cooperagao que pode envolver pessoas coletivas de direito privado
que procedam ao exercicio da fungdo administrativa, e que para a sua concretiza¢do dispensa o apelo ao mercado para a
selecdo de um cocontratante, através de um processo concorrencial.

165 Para melhor compreensio, transcrevem-se alguns dos argumentos aduzidos a este propésito:

“(...) 0 Municipio de Figueird dos Vinhos, conjuntamente com os demais Municipios associados, exerce efectivamente um
controlo andlogo ao que exerce nos seus proprios servicos.

(...) a direccdo da Associagdo é composta pelos Presidentes dos Municipios, sendo estes que executam a actividade da
Associagdo, dirigem os servicos, administram os bens, contratam o pessoal, fixam as respectivas condi¢cdes de trabalho e
praticam todos os actos convenientes para a prossecugio dos fins da associagdo - cfr. Estatutos da Associagdo.

Ou seja, além de haver uma participagdo efectiva e esmagadora de capital publico, os Municipios desempenham também
um papel relevante na gestio da entidade instrumental, ou como nos refere o TJUE, Plays a role in its managing bodies -
cfr. Acdrddo Econord Spa do TJUE, proferido no d4mbito do processo C-182/11.

(...)Digamos, assim, que hd como que uma neutralizacdo ou diluicdo da personalidade juridica propria da Associagdo, que
apenas subsiste em termos puramente nominais - falamos em apenas «uma dnica e mesma pessoa», havendo controlo
de gestio, controlo de financiamento e atribuicdo de competéncias, tal como se de um orgio dos entes piiblicos auditados
se tratasse (...).

(...)a Associagdo constitui, no seu objecto, um claro prolongamento dos Municipios, visando nas diversas tarefas
desempenhadas a persecugdo de fins publicos.
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273. Em matéria de recrutamento de pessoal é defendido que, com a outorga do protocolo em quest3o,
o MFV nao visou contornar as disposi¢des legais “porquanto o Protocolo visa a cooperagdo da
Associagdo Pinhais do Zézere na concretizagdo das atribuicées do Municipio e ndo o recrutamento
de pessoal (...).

Por outras palavras, era a Associacio que prestava servicos ao Municipio - mobilizando,
naturalmente, os seus meios técnicos e humanos para o efeito - e ndo, claro estd, os trabalhadores
que com esta detinham um vinculo de direito privado e que se limitavam a executar as tarefas visadas
pelo Protocolo.

Ou diremos ainda, que os trabalhadores prestavam trabalho ao abrigo dos vinculos juridicos que
detinham com a Associa¢do, sendo esta dltima que, por sua vez, prestava diversos servicos ao
Municipio, como vimos. Justamente por esta razdo, o Municipio de Figueiré dos Vinhos nio
regularizou os trabalhadores em questdo ao abrigo do PREVPAP (...).”

274. Por fim, é feita remissdo para o parecer juridico subscrito pelos Prof. Doutores ] e K e é reiterado o
pedido de releva¢do da responsabilidade financeira, nos termos do n.° 9 do art. 65.° da LOPTC,
alegando que, no limite, se trata de conduta meramente negligente, advinda da eventual violag3o do
dever de cuidado ou de garante, por isso de culpa diminuta, e que nunca houve censura pelo Tribunal
de Contas ou qualquer outro érgao de controlo interno. Arrola, ainda, prova testemunhal®.

275. Além dos responsaveis jia acima mencionados, apresentou também contraditério pessoal Rui
Manuel Almeida e Silva (vereador no mandato de 2015-2017, da oposi¢do e sem pelouros atribuidos)
nos termos do qual confessa a situagdo de caréncia de recursos humanos do MFV e o recurso a APZ
para o recrutamento de trabalhadores, com poupanca para o Municipio por fazé-lo por intermédio
da APZ. Disse, ainda, ter agido de boa-fé, sem retirar qualquer proveito préprio e convicto do
cumprimento da legalidade e moral.

276. O vereador Lufs Filipe Antunes da Silva, enquanto vereador da oposicdo e sem pelouros atribuidos,
que exerceu fungdes em parte do mandato de 2017-2021, também remeteu contraditério pessoal,
indicando que na primeira reunio do executivo em que foi chamado a decidir sobre as transferéncias
para a APZ absteve-se da votacdo e levantou uma série de questdes sobre a matéria. Disse que, ao
longo do tempo, foi insistindo na obten¢ao de respostas, mas que as mesmas n3o lhe foram dadas,
pelo que declinou qualquer responsabilidade por eventuais ilegalidades que estivessem a ser
cometidas.

277. Invocou, ainda, que sempre defendeu que o Protocolo celebrado entre o MFV e a APZ em 2010
apenas previa a sua vigéncia durante um ano e como tal os pagamentos posteriores ndo teriam
sustentagdo legal, motivo pelo qual votou contra e apresentou a respetiva declaragao de voto.

278. O vereador Rui Jorge Mendes Reis dos Santos Alves, vereador da oposi¢do que exerceu fungdes
apenas em regime de substituicdo, veio igualmente apresentar contraditério pessoal, alegando que

(...) pese embora a Associagdo tenha associados privados, estes mesmos ndo tém qualquer participagcdo de capital na
mesma (...) nenhum privado aufere quaisquer proventos, directos ou indirectos, da actividade desenvolvida pela
Associagdo, facto este que decorre, também, do seu escopo social e ndo lucrativo”.

166 |ndica como testemunhas: H e G.
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a sua participagdo foi esporadica e seguindo o sentido de voto dos demais, confiando no restante
executivo e nos técnicos dos servicos municipais, ndo tendo conhecimentos suficientes para avaliar
as questdes de legalidade. Motivos pelos quais pede a relevagdo da responsabilidade, e ainda por
ter agido de boa-fé e em total desconhecimento da pratica de qualquer ilicito.

279. |denticamente, o vereador na oposic¢3o, José Manuel Fidalgo D' Abreu Avelar, que exerceu fungdes
nos mandatos de 2015-2017 e 2017-2021 (neste Ultimo apenas em regime de substituicdo),
apresentou contraditério pessoal, alegando nao ter consciéncia nem conhecimento da prética de
qualquer ilicito, tendo sempre agido de boa-fé.

280. Afirmou que quando era chamado a ratificar, em reunides do executivo, as transferéncias para a
APZ acreditava que tudo era legal, pois ndo tem formacao juridica nem técnica para avaliar a
legalidade e confiava nas propostas apresentadas. Ressalvou que, ainda assim, a cada votacio,
frisava (e fazia mengdo em ata) o pressuposto de que o fazia na convic¢do da legalidade e da
obediéncia a critérios de rigor e boa gestdo. Acrescentou que as propostas eram elaboradas pelos
servicos da autarquia, que nunca alertaram para qualquer irregularidade, nem o préprio ROC, motivo
pelo qual nunca havia suspeitado de ilegalidades.

281. Mencionou, também, que, apenas no seu segundo mandato, comegaram a ser levantadas questdes
pelo Sr. Vereador Luis Filipe Silva, o que o levou a votar contra na reunido do executivo em que o
substituiu, em 28/03/2018.

282. Termina a sua pronuncia peticionando a relevagdo da responsabilidade financeira pois sempre agiu
de boa-fé e na profunda convicgdo da legalidade dos atos, acrescentando que nao tem condigdes
econémicas para o pagamento de multas.

7.5.1.1. ANALISE AS ALEGAGOES

283. No que respeita a andlise sumdria aos argumentos apresentados em sede de contraditério
institucional e pessoais, remete-se para o que ja foi dito em relagdo aos demais contraditérios
apresentados, havendo uma vez mais de salientar que as propostas e informacdes técnicas dos
servicos da autarquia e mencionados ao longo das alegacdes, apesar de terem sido solicitadas, nao
foram remetidas e juntas ao processo, motivo pelo qual nao foi possivel provar a sua existéncia nem
se, de facto, serviram de fundamento e precederam a aprovagio dos assuntos em causa.

284. Quanto a peticionada relevagdo da responsabilidade, ndo poderd colher o argumento de que se
trata de eventual conduta meramente negligente, por omissao uma vez que o executivo camarario
ndo praticou o ato de aprovagdo do Protocolo mas apenas n3o operou a cessag¢do dos efeitos do
mesmo. E que, tal como é reconhecido em sede de contraditério, o dito Protocolo foi celebrado em
2010 apenas com a durag3o de um ano, tendo perdurado nos anos seguintes, objeto de sucessivas
renovagdes anuais, por vontade das partes. Portanto, sempre se dird que n3o atuaram com a
diligéncia exigivel a qualquer titular de um 6rgao executivo das autarquias locais, pois perante a
detecdo de determinada desconformidade o seu dever seria corrigi-la.
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285. Nao podera deixar de se notar que os argumentos trazidos relativos ao dominio exercido pelos
Municipios na APZ mostram uma perspetiva diferente da defendida pelas demais entidades
envolvidas no presente processo. E, neste contraditério, amplamente reconhecida a “neutralizaco
ou diluicdo da personalidade juridica prépria da Associacdo, que apenas subsiste em termos
puramente nominais - falamos em apenas «uma unica e mesma pessoa», havendo controlo de
gestdo, controlo de financiamento e atribuicdo de competéncias, tal como se de um drgdo dos entes
publicos auditados se tratasse”, o que parece conflituar com a natureza da APZ de associagdo de
natureza privada e vem reforcar a posicao defendida no Relato.

286. E também o seu entendimento sobre a possibilidade de integracdo dos meios humanos
disponibilizados pela APZ no Municipio, ao abrigo do PREVPAP, é divergente da apresentada pelos
demais Municipios visados. O MFV reconhece a este propdsito a inexisténcia de vinculo juridico
daqueles trabalhadores com o Municipio e por isso reconhece n3o estar verificado o requisito de
aplicagdo do PREVPAP, razio pela qual ndo recorreram a essa forma de recrutamento excecional.

287. E, ainda, de referir que o fundamento trazido de que o Protocolo em causa se qualifica como um
contrato interadministrativo, por isso ndo sujeito a concorréncia, é incompreensivel na medida em
que a APZ ni3o é, formalmente, uma entidade contraente publica que esteja fora do mercado
concorrencial, ainda que n3o tenha escopo lucrativo. Além de que também n3o se verificam os
requisitos cumulativos do n.°5 do art. 5.°A do CCP, pois n3o existe nem a conexdo entre as tarefas
publicas prosseguidas, nem se vislumbra como tal cooperagio seria regida exclusivamente por
consideracdes de interesse publico uma vez que assenta na desconsideragdo das normas de direito
publico relativas ao recrutamento de pessoal.

288. Quanto aos argumentos aduzidos pelo responsdvel Rui Jorge Mendes Reis dos Santos Alves, e face
aos factos evidenciados, serd de ponderar a relevacgdo da responsabilidade financeira, pois partindo
das especificidades das fungdes por ele desempenhadas, por se tratar de vereador que nao exercia
qualquer pelouro e que apenas teve uma participa¢do esporadica, apenas € possivel configurar a sua
conduta como negligente.

7.6. PARECER JURIDICO SUBSCRITO PELOS PROF. DOUTORES ) E K

289. O parecer apresentado assume ndo pretender proceder a “wma apreciagio especificada ou
individualizada das infragbes concretamente imputadas no Relatdrio”, mas em “uma sua
consideragdo numa perspetiva global ou sistémica” pois “estio em causa infragdes que, no
essencial, se encontram ligadas por um nexo de derivagdo sequencial’.

290. Defende (1) a n3o imputacdo de qualquer infracdo ou responsabilidade financeira associada a
indevida e ilegitima atribuic3o, por parte dos Municipios, de subsidios a exploragao destinados a
financiar as atividades da APZ, que, neste caso, se devem ter, pura e simplesmente, como totalmente
inexistentes; (2) a ndo verificagdo dos pressupostos de facto ou de direito que poderiam desencadear
a eventual responsabilidade financeira dos Municipios no que respeita as transferéncias ou
financiamentos pelos mesmos atribuidos & APZ, por se encontrarem reunidas as condi¢des
previstas no n.° 1 do artigo 5.°-A do CCP para a exclusdo dos contratos ou protocolos celebrados
entre os Municipios e a APZ do &mbito de aplicagdo da parte Il do CCP, relativa as regras de formagao
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de contratos publicos; (3) a inexisténcia de irregularidades relacionadas com os meios humanos
disponibilizados pela APZ aos Municipios e consequente admiss3o de pessoal, ndo justificando a
imputacdo de responsabilidade financeira dos Municipios implicados, uma vez que estavam
preenchidos todos os pressupostos de que o PREVPAP fazia depender a respetiva aplicagio pelos
Municipios em causa e que tais trabalhadores foram contratados na sequéncia do procedimento
concursal ad hoclegalmente estabelecido para o efeito. Tais conclusdes vém sustentadas, em suma,
nos seguintes argumentos que se seguem.

297. Quanto a natureza juridica das relagdes contratuais estabelecidas entre a APZ e os Municipios, o
parecer qualifica os contratos celebrados como contratos de prestacao de servigos. Alega, para o
efeito que “os mesmos se destinavam, de facto, a assegurar o desenvolvimento de atribuicées
origindrias dos Municipios, nas mais variadas dreas e sob vdrias formas, em linha com o objeto
social da APZ de promogdo do desenvolvimento local e regional, designadamente do
desenvolvimento socioecondmico e cultural da regido. No fundo, com estes contratos procurava-se,
também, fazer face a inexisténcia ou indisponibilidade de meios humanos e técnicos proprios dos
Municipios para levar a cabo essas tarefas, meios estes que a APZ se obrigava, precisamente, a
disponibilizar no dmbito dos contratos celebrados, por via da respetiva afetacdo ds atividades a
desenvolver, nisto se materializando, afinal, a prestacdo de servigos confiada a APZ, que incluia, no
contexto da execugdo dos programas ou agdes solicitados pelos Municipios, a afetagdo dos meios
técnicos e humanos necessdrios para o efeito.

(--.) Do que antecede é possivel afirmar que a Idgica subjacente aos pagamentos efetuados ou ao
apoio financeiro concedido pelos Municipios era a da efetiva remuneracdo da APZ pelos servigos
prestados ao abrigo dos contratos ou protocolos celebrados, designadamente através da prestacao
de servigos de disponibilizacdo dos meios humanos para a concretizagdo das agoes previstas, e ndo
a atribuicdo de subsidios a exploracio.”

292. E sustentada a n3o sujeicdo dos contratos celebrados entre a APZ e os Municipios as regras da
contratacdo publica, pelo facto de se tratar de contratos de cooperagdo vertical no interior do setor
publico —contratos /n Aouse —, atento o disposto no art.5.°-A do CCP.

293. No que reporta a possibilidade de aplicagao do PREVPAP para integracao de trabalhadores sem
vinculo juridico adequado aos Municipios, o parecer comeca por destacar o contexto de combate a
precariedade que justificou a aprovacdo daquele regime extraordindrio, bem como as restricdes
orcamentais e as restri¢gdes a constituicdo de novos vinculos de emprego publico que originaram o
surgimento de vinculos inadequados.

294. Prossegue concordando com o exposto no Relato, nomeadamente quanto “a natureza permanente
das fungdes desempenhadas, com hordrios de trabalho e subordinagdo juridica aos Municipios, sem
que com estes tenham vinculo de emprego puiblico”, e argumentando que ‘“perante estes factos, era
inquestiondvel que, na relagdo de facto estabelecida entre os trabalhadores e os Municipios, estavam
presentes todos os indicios internos de laboralidade a que se refere o artigo 12.° do Cddigo do
Trabalho e que caracterizam uma relacdo de trabalho subordinado, como o desenvolvimento da
atividade profissional nas instalagdes ou em local a designar pelos Municipios; com recurso a
equipamentos ou instrumentos de trabalho disponibilizados pelos Municipios; mediante uma
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remuneragdo assumida pelos Municipios como contrapartida dessa atividade; com sujeicdo a
autoridade e direcdo dos Municipios e no exercicio de fungées correspondentes a necessidades
permanentes dos servicos, em observincia dos interesses publicos prosseguidos por aquelas
entidades.”

295. E defendida a similitude deste caso com os casos de outsourcing, enunciados como exemplo de
vinculos suscetiveis de regularizagdo através do PREVPAP, e que a “materialidade deverd prevalecer
ainda que o vinculo juridico existente pudesse ndo ter sido formal ou diretamente estabelecido com
o Municipio, mas, na prdtica, essa fosse a realidade”, ultrapassando assim a “dificuldade aparente
que poderia constituir a intermediacdo de uma terceira entidade com a qual os trabalhadores teriam
celebrado contrato, no caso a APZ, admitindo-se também neste caso a aplicacdo da teoria da
desconsideragdo da personalidade juridica, em linha com a prevaléncia legal da materialidade
inerente as relagdes laborais em andlise.”

7.7. APRECIACAO GLOBAL

296. Quanto a andlise global dos contraditérios apresentados por todos os visados é de referir, antes de
mais, que das respostas obtidas, verifica-se que, na generalidade, nao foram contrariados os factos
descritos no Relato de Auditoria de Apuramento de Responsabilidade Financeira, contudo trazem a
colagdo algumas circunstancias passiveis de serem atendidas em sede de apreciacdo da culpa
respetiva.

297.S30 genericamente tecidas criticas ao Relato com o argumento de que o mesmo revela
contradigdes, criticas que nao se compreendem, a nao ser pela abrangéncia e complexidade das
matérias abordadas.

298. Mais se refere que no Relato é feita uma anélise completa de todas as possiveis qualificacdes das
relacdes estabelecidas entre as entidades visadas e da classificagio das transferéncias dos
Municipios para a APZ, jd que a categorizagdo dada pelas entidades visadas aos instrumentos
juridicos utilizados n3o coincide com a materialidade subjacente. Ou seja, o objeto previsto no
clausulado dos protocolos/contratos nao é coincidente com a verdadeira execu¢do dos mesmos.

299. Ora, conforme resulta dos vérios elementos recolhidos, os Municipios financiavam, por aqueles
instrumentos, as despesas de funcionamento da APZ (onde se incluem os vencimentos do pessoal
e outras despesas de carater geral), sendo, na realidade, a APZ um veiculo ao dispor dos Municipios
para colmatar as necessidades de pessoal.

300. O que estd aqui em causa s3o as relagdes juridicas constituidas entre os Municipios visados,
enquanto entidades participantes, e a APZ, enquanto entidade de direito privado participada,
consubstanciadas em Protocolos/Contratos no &mbito dos quais esta se obriga a prestar apoio aos
municipios na execucdo das suas finalidades especificas e que preveem transferéncias anuais para
assegurar a sua atividade corrente.

307. Ora, estando em causa as rela¢des financeiras entre municipios participantes e uma entidade
participada para os fins previstos no paragrafo precedente, sé estd na disponibilidade das partes a
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contratualizagdo de Protocolos/Contratos que prevejam pagamentos nas modalidades
expressamente previstas na lei, isto é, no artigo 47.° do RJAELPL.

302. Reconhecida, pois, a natureza das funcgdes exercidas nos Municipios(de cardter permanente) e o
seu modo de desempenho (sem autonomia) é de concluir que tais carateristicas dos servicos
prestados pela APZ n3o se compaginam com as carateristicas inerentes as prestagdes de servigos,
pelo que a justificagdo apresentada no sentido de que se trata de contratos publicos de prestagao de
servicos (contratos “in house’) também n3o valida o expediente utilizado.

303. Assim, n3o se trata de enquadrar os Protocolos/Contratos no RJAELPL(enquanto contratos
programa para a atribui¢do de subsidios a exploragdo) ou no CCP ( enquanto prestagdes de servicos)
mas de analisar se os pressupostos legais para o financiamento da APZ se encontravam
preenchidos, j4 que estdao em causa dinheiros publicos que tém de ser geridos e despendidos com
observancia de todos os requisitos e exigéncias legais.

304. Com a publicagdo do RJAELPL foram reguladas, designadamente, as condi¢des da atribuicdo pelos
municipios de subsidios a entidades em que participem, nomeadamente, associa¢des de direito
privado'®”.. Com efeito, o objetivo do legislador foi proceder a uma reforma estruturante do setor
empresarial local e das participac¢des locais, ndo podendo os Municipios eximir-se ao regime juridico
ai definido.

705. Relativamente aos argumentos apresentados a este propdsito em contraditério, esses sim surgem
confusos e antinémicos, tendo as entidades visadas manifestado diferentes visdes no que respeita
a forma como é estabelecida relagdo com a APZ, e também argumentos antagénicos quando
pretendem explicitar a relagdo de dominialidade (in)existente.

306. E que, sem ignorar que conceitos de “influéncia dominante” e “ controlo de gestao” a que se refere
o Relato se assumem no contexto especifico de um regime juridico préprio, o RJAELPL, distintos do
conceito de “influéncia decisiva” que releva para efeitos de aplicagio da exce¢do /17 house no &mbito
do CCP, é de reconhecer que os fatores de consideragdo subjacentes ao preenchimento daqueles
conceitos se aproximam, ndo se mostrando contraditérios entre si. Alids, é esta também a posi¢do
vertida no parecer juridico subscrito pelos Prof. Doutores | e K.

167 Quanto a esta matéria, veja a jurisprudéncia do TdC que resulta do Acérddo n.° 6/2016-13S/SS-17 de maio, onde se
refere: “(..) o RJAEL, tendo pretendido abranger o quadro completo de possibilidades de participacio dos municipios em
terceiras entidades, designadamente de natureza privada ou cooperativa, pretendeu também (sem prejuizo do regime
geral que lhes seja aplicdvel) aplicar a essa participacdo um conjunto de regras financeiras comuns, que, embora algumas
delas tenham sido idealizadas para aplicagdo a sociedades comerciais, devem ser aplicadas a outras entidades com as
devidas adaptagdes (...)".

168 \Veja-se os fatores apresentados em sede de contraditério a propésito da aplicagdo do RJAELPL e da potencial existéncia
da “influéncia dominante” prevista nesse regime juridico, bem como a potencial existéncia de “controlo analogo” para
efeitos de exclusdo do CCP: por um lado é dito que a APZ n3o dirige a sua atuagdo exclusivamente para os Municipios
aderentes, nem os Municipios exercem ou alguma vez exerceram influéncia dominante sobre a APZ; mas, por outro,
assume-se “influéncia decisiva dos Municipios sobre os objetivos estratégicos e as decisdes relevantes da APZ para efeitos
da respetiva exclusdo aos procedimentos piiblicos adjudicatdrios previstos na parte Il do CCP, que decorre do facto de
deterem o controlo de gestdo da APZ, por meio da sua participagdo qualificada no respetivo orgdo de Direcdo”.

Diz-se, ainda, por um lado, que a APZ, enquanto associa¢do de direito privado, ndo se encontra submetida a jurisdi¢do do
Tribunal de Contas, mas, por outro lado, que a atividade que a APZ desenvolve para os Municipios supera 80% do total
da sua atividade e que n3o existe participagdo direta de privados na associagdo, ndo tendo estes “qualquer tipo de
participagdo relevante na determinagdo dos destinos ou dos termos de desenvolvimento da atividade essencial da APZ".
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307. Também nao podera deixar de se notar que alguns dos argumentos trazidos, relativos ao dominio
exercido pelos Municipios na APZ, reconhecem a “neutralizacio ou diluicdo da personalidade
Juridica propria da Associacdo, que apenas subsiste em termos puramente nominais - falamos em
apenas «uma dnica e mesma pessoa», havendo controlo de gestio, controlo de financiamento e
atribuicdo de competéncias, tal como se de um Jrgdo dos entes publicos auditados se tratasse”, o
que parece conflituar com a natureza da APZ de associacdo de natureza privada e vem reforgar a
posicdo defendida no Relato de que a participagdo de privados na APZ poderia revelar-se meramente
ficticia, significando apenas a tentativa de ‘adulteragdo’ da natureza juridica da entidade, por forma
a que a associagdo n3o tivesse natureza exclusivamente publica.’®?

308. Mais se dird que, independentemente da perspetiva que se aborde quanto ao tipo e natureza juridica
dos contratos celebrados, isto é, quanto a respetiva qualificagdo, todas as entidades visadas
concordam e reconhecem que os mesmos constitufam um expediente para a obtencao de recursos
humanos por parte dos Municipios, como forma de contornar as restricdes legais a constituicdo de
novos vinculos de emprego publico nas autarquias locais e as restrigdes orcamentais em matéria de
despesas com pessoal. Uma prética ilegal, por violagao daquele quadro legal, que gera a assuncdo

de encargos n3o permitidos por lei.

Y

309. No que respeita a regularizacdo pelos MPG e MPS de situacdes de pessoas que para eles
trabalhavam por intermédio da APZ e, como tal, sem vinculo juridico aos municipios, os argumentos
apresentados em contraditério (em especial no parecer juridico subscrito pelos Prof. Doutores | e
K) - da “prevaléncia da materialidade inerente as relacées laborais em andlise” ou da
“desconsideragcdo da personalidade juridica da APZ” enquanto entidade intermedidria - ndo podem
prevalecer sob pena de desvirtuar o escopo subjacente ao regime juridico instituido pelo PREVPAP.
E também n3o podera relevar a equiparagao a situacdes de outsourcing, suscetiveis de regularizagao
através do PREVPAP, pois nem a APZ é especializada e licenciada na contratagdo de trabalho
tempordrio, nem sequer esse € o seu objeto social.

370. O MFV reconhece, a este propoésito, a inexisténcia de vinculo juridico daqueles trabalhadores com
o Municipio e, por isso, reconhece n3o estar verificado o requisito de aplicagao do PREVPAP, razdo
pela qual ndo recorreram a essa forma de recrutamento excecional.

377. Assim, os argumentos apresentados nada acrescentam ou alteram o vertido no Relato, mantendo-
se a posic¢ao ali plasmada de que os trabalhadores em causa n3o reuniam os requisitos para integrar
os mapas de pessoal das autarquias envolvidas pois os requisitos de aplicagdo do Programa de
Regularizagado Extraordindria dos Vinculos Precdrios (PREVPAP) foram desrespeitados, em especial
a necessdria existéncia de vinculo formal com essas entidades.

372. No demais, no que respeita aos visados sobre quem recai a responsabilidade pela pratica das
irregularidades enunciadas, mantém-se também a posicdo defendida no Relato, com a ressalva das

169 Sobre esta questdo é de ressalvar que, atualmente, por forca da fixag3o, pela Assembleia Geral da APZ, em 09/11/2020,
dos valores a cobrar a titulo de joia e quota anual, a situagdo estaria regularizada. N3o obstante, perante os valores fixados,
a participagdo de privados continua a revelar-se meramente simbélica.
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situagdes que foram apontadas ao longo do presente Relatério'7° como suscetiveis de ser relevada a
responsabilidade ao abrigo do mecanismo previsto no n.° 9 do artigo 65.° da LOPTC7.

Y

373. No que concerne a solicitacdo de relevagdao da responsabilidade sancionatéria pelos demais
responsaveis, alegando que se trata de condutas meramente negligentes - advindas da eventual
violag3o do dever de cuidado ou de garante, do facto de atuarem e tomarem decisdes com base na
confianca que depositaram nas indica¢Ges técnicas dos servicos municipais e/ou sem consciéncia
da irregularidade a luz da legislagao vigente, por isso de culpa diminuta'7-, cumpre notar que os
cargos que aqueles responsaveis desempenham/desempenharam tinham inerentes deveres de
diligéncia e de zelo, por forma a assegurar a legal e adequada tomada de decisao relativa a utilizagao
de dinheiros publicos, pelo que os argumentos invocados nao devem servir de fundamento a uma
eventual exclusdo da ilicitude da sua conduta.

374. Na qualidade de eleitos locais podiam e deviam adotar um comportamento conforme a legalidade
vigente, na salvaguarda e defesa dos interesses publicos da respetiva autarquia, pois sobre eles
impendiam o dever de boa gestao e de fiscalizag3o da atividade administrativa da entidade sobre a
qual eram responsdveis'3.Tais deveres nao poderiam deixar de ser cumpridos com estrita
observancia de todo o acervo normativo a que os responsdveis se encontravam vinculados por forga
do exercicio de fungdes publicas, sendo esta a tnica forma de garantir a prossecug3o do interesse
publico.

375. De notar que, contrariamente ao alegado por alguns, os atos praticados nao sao meras operagdes
materiais uma vez que prepararam a tomada de decis3o, o que implica, sempre, a verificagdo da
legalidade e regularidade da autoriza¢3o e do pagamento da despesa.

376. Igualmente, ndo merecem provimento as alegacdes dos visados que justificam as votagdes nas
delibera¢gdes em apreco, por um lado, com o desconhecimento das matérias e, por outro, com a
convicgdo de que as propostas sujeitas a aprovagao pela cdmara municipal tivessem suporte legal,
ndo vislumbrando sequer a possibilidade de que assim n3o fosse. Ora, o RJAL é claro sobre esta
matéria: sé o voto de vencido, registado na ata da reunido em que foi tomada a deliberag3o, com as

'7° Anténio da silva Pena (MPG) e Rui Jorge Mendes Reis dos Santos Alves (MFV).

7' Constitui uma competéncia de exercicio n3o vinculativo ou facultativo pelas 1.2 e 2.2 Sec¢des do Tribunal de Contas
(como resulta do emprego do termo “podem”), ainda que se encontrem preenchidos todos os pressupostos exigidos nas
trés alineas do seu n.’ q.

172 De acordo com jurisprudéncia deste Tribunal refletida, designadamente, no Acérddo n.° 3/2007, de 27 de junho, “a
propria circunstincia de ndo terem consciéncia de que estavam a violar disposigdes legais e a cometer infracdo, quando
sdo pessoas investidas no exercicio de fungées publicas com especiais responsabilidades no dominio da gestdo de
recursos publicos, sujeitos a uma disciplina juridica especifica, ndo pode deixar de merecer um juizo de censura’.

E, em reforco da posi¢3o defendida, pode ler-se na Sentenga n.° 5/2010 de 30.04 (proferida no Proc. n.° 8-JFR/2009), que,
“(...) como € jurisprudéncia uniforme do Plendrio da 3° Seccdo, quem repousa na passividade ou nas informagées dos
Técnicos para se justificar de decisdes ilegais esquece que a boa gestdo dos dinheiros publicos ndo se compatibiliza com
argumentdrios de impreparagdo técnica para o exercicio de tais fungdes. No caso em andlise, os Demandados sé se
confrontaram com questdes como a dos autos porque, livremente se decidiram a concorrer, em eleicdes, a cargos
autdrquicos. (...)A impreparacdo dos responsdveis pela gestio e administragdo publica ndo pode nem deve ser argumento
excludente da responsabilidade das suas decisées ...”.

73 Deveres previstos no art. 4.° do Estatuto dos Eleitos Locais, aprovado pela Lei n.° 29/87, de 30/06, na redagdo mais
recente dada pela Lei n.° 2/2020, de 31/03, e decorrentes das competéncias previstas no Regime Juridico das Autarquias
Locais, aprovado em anexo a Lei n.°75/2013, de 12 de setembro, na redagao atual.
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respetivas razdes justificativas, isenta o eleito da eventual responsabilidade que possa resultar da
mesma (n.° 3 do art.® 58.).

377. E, relativamente a afirmacdo dos responsaveis autdrquicos de que nunca foram advertidos pelos
servicos da ilegalidade dos atos praticados, n3o se encontra provado que tenha sido pedido aos
servicos competentes qualquer informacdo sobre a regularidade da despesa, pelo que nao podera
ser invocado o regime previsto pelo artigo 80.°-A do RFALEI.

378. Quanto a eventual nulidade do Relato de auditoria que é invocada pelos visados, por o mesmo
carecer de fundamentacio e se afigurar insuficiente para o apuramento da suposta responsabilidade
financeira dos auditados, por ndo se pronunciar, de modo concreto e preciso, sobre todos os
elementos do tipo sancionatério, reitera-se que estdo verificados os elementos objetivos
constitutivos das infracdes evidenciadas, mantendo-se as observa¢des e conclusdes do relato,
devendo a anélise do preenchimento do tipo subjetivo de ilicito, bem como da existéncia e graduagao
da culpa ou da eventual relevacio da responsabilidade financeira ser realizada em sede prépria.

8 — CONCLUSAO

Assim, a andlise dos factos e do direito aplicavel as situagdes atrds relatadas permite-nos concluir
pela existéncia de condutas que configuram eventuais infra¢des financeiras sancionatérias previstas
nas alineas b), n) el) do n.°1 art.° 65.° da LOPTC, bem como a infragdo processual prevista na alinea
f) do artigo 66.° da LOPTC, passiveis de gerar responsabilidade financeira, conforme melhor
especificadas ao longo do texto do presente Relatério e no mapa de infragdes em anexo.

9 — VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do projeto de Relatério de Auditoria de Apuramento de Responsabilidade Financeira foi dada vista
ao Ministério Publico neste Tribunal, nos termos do disposto no n.° 5, do artigo 29.° da LOPTC e do
artigo 122° do Regulamento do TdC'74, tendo o Excelentissimo Senhor Procurador-Geral Adjunto
emitido o Parecer do Ministério Publico n.° 91/2022, de 13 de dezembro, concluindo que:

“u

7. Enquadramento geral

1.7 A presente Audiitoria foi realizada dentro do Programa de Fiscalizacio da 2.4 Seccdo
do Tribunal de Contas (TdC) para 2022, e visou analisar o recurso 8 APZ pelos Municipios
visados, nos anos de 2015 a 2018, para o recrutamento de pessoal, e das consequentes
transferéncias de verbas entre aquelas entidades.

1.2 Concluiu-se, fundamentadamente, entre o mais:

74 Aprovado em Plendrio Geral, em reunido de 24 de janeiro de 2018, e publicado na 2.2 série do Didrio de Republica, n.°
33, de 15 de fevereiro de 2018, alterado pela Resolugdo n.°3/2021, aprovada em Plendrio Geral, em reunido de 24 de fevereiro
de 2021, e publicada na 2.2 série do Didrio de Republica, n.° 48, de 10 de margo de 2021, e pela Resolugdo n.°2/2022,
aprovada em Plendrio Geral, em reunido de 29 de margo de 2022, e publicada na 2.2 série do Didrio de Reptblica, n.° 68,
de 06 de abril de 2022.
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1.2.1. Autorizagdo para a celebragdo dos contratos/protocolos, nos anos de 2017 e 2018, entre
os MCP, MFV, MPS e MPG e a APZ que visam essencialmente o recrutamento de pessoal,
por recurso a entidade terceira (através da APZ) que procede a selecdo, contratacdo e sua
afetacdo junto dos Municipios, sem abertura de procedimentos concursais, com vista a
constituicdo de vinculos de emprego piblico, e consequente realizacdo de despesa ndo
permitida por lei.

1.2.2. Regularizagdo por parte dos MPG e MPS, ao abrigo do PREVPAP, das situagdes de
funciondrios que para eles trabalhavam por intermédio da APZ e, como tal, sem vinculo
Juridico aos municipios, em desrespeito pelos requisitos de aplicacdo do PREVPAP.

1.2.3. Falta da prestacdo de contas referentes aos exercicios de 2016 a 2018 pela APZ.

1.2.4. Intervengdo de autarca do MPG em processos administrativos, atos ou contratos nos
quais estava impedida, por neles terem interesses diretos ou indiretos, geradora de
autorizacdo de despesas sem conformidade legal.

1.2.5. Pela emissdo de recomendagdes ao presidente da direcido da APZ e aos Presidentes
das Cdmaras Municipais dos Municipios auditados.

2. Apreciagdo e posicdo do Ministério Piblico

Concorda-se com as conclusées do PR acima referidas e reserva-se para momento posterior
e oportuno, numa andlise necessariamente mais aprofundada, analisar as circunstincias
factuars, legais, objetivas e subjetivas da situagdo indiciada para verificar se estio reunidos
todos os pressupostos que determinem ou possibilitem a efetivacido da responsabilidade
financeira dos indjgitados responsdvers.

Pelo que, por ora, nada mais se nos oferece pronunciar quanto ao Projeto de Relatdrio em
andlise.”

10 - EMOLUMENTOS

De acordo com o artigo 10.° do Decreto Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com as altera¢des introduzidas
pela Lei n.° 139/99, de 28 de agosto, e Lei n.° 3-B/2000, de 4 de abril, sdo devidos emolumentos
pelas entidades visadas pela presente Auditoria no valor de € 17.164,00, conforme ficha que se junta.
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11 — DECISAO

Os juizes da 2.2 Seccdo, em Subseccdo, deliberam, face ao que antecede e nos termos da alinea a)
do n.° 2 do artigo 78. ° da LOPTC, o seguinte:

1. Aprovar o presente Relatério, incluindo as recomendagdes dele constante, bem como o
mapa das infra¢des financeiras que dele faz parte integrante;

2. Fixar os emolumentos devidos pela APZ, MPG, MCP, MPS e MFV em € 17.164,00, ao abrigo
do art.° 10.° do Decreto-Lei n.° 66/96, de 31/05, com as altera¢des introduzidas pela Lei n.°
139/99, de 28/08, e Lei n.° 3-B/2000, de 04/04, valor a repartir igualmente pelas entidades
auditadas;

3. Remeter cépia deste Relatério:
a. Ao Senhor Secretdrio de Estado da Administracdo Local e Ordenamento do
Territério;
Ao Senhor Presidente da dire¢ao da APZ;
Aos Senhores Presidentes das Cdmaras Municipais de Pedrégdao Grande, de
Castanheira de Pera, de Pampilhosa da Serra e de Figueiré dos Vinhos;
d. Aos responsdveis ouvidos em sede de contraditério;

4. Remeter este Relatério ao Ministério Publico, nos termos e para os efeitos do n.° 1 do art.°
57.° da LOPTC;

5. Apos as comunicagdes e notificagdes necessarias, publicar o Relatério na pagina da Internet

do Tribunal de Contas, excluindo os anexos e salvaguardando os dados pessoais nele
contidos.
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Tribunal de Contas, em 15 de dezembro de 2022

A Juiza Conselheira Relatora,

(Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

Os Juizes Conselheiros Adjuntos,

(Anténio Manuel Fonseca da Silva)

(Ana Margarida Leal Furtado)
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12 - QUADRO DAS EVENTUAIS INFRAGOES FINANCEIRAS

Descri¢do do facto

Norma(s)
violada(s)

TRIBUNAL DE

CONTAS

Responsdveis

Apuramento de
responsabilidade

financeira
sancionatdria

Autorizagdo para a
celebragdo dos
contratos/protocolos,
nos anos de 2017 e artigos 6., 10.°,
o o
el | 0t s 1 dor
APZ que visam . do artigo 65.° da
. artigos 9.°e10.° LOPTC
essencialmente o da Lei 1.0 12- s
recrutamento de Al2o10. de 20/06 Membr?s dos 6rgdos (a cada situagdo de
pessoal, por recurso a / > de3 é ' executivos do MCP, infracdo evidenciada
44 entidade terceira ¢ aortcljizsLiigs. di MEV, MPS e MPG corresponde uma
o3 (através d? APZ)~que 4(;.rgamento do (listas de responsaveis mu!ta,' que ,te'm como
procede a selecdo, Estado para os dos anos 2017 e 2018, limite minimo o
6.2, contratagdo e sua anos de 201 e por municipio, montante
afetag@o junto dos 2015 mencionados no ponto | correspondente a 25
Municipios, sem 6.2.) UC e como limite
abertura de N.° 2 do artigo 4.° méximo o
procedimentos do RFALEI, de o3 correspondente a 180
concursais com vistad | de setembro, eda ucQ)
constituicdo de al.¢)don.°2do
vinculos de emprego | artigo 59.° do RJAL
publico, e consequente
realizac3o de despesa
nao permitida por lei
Presidentes de Camara | Alineas b) el) don.°1
Regularizagao por parte dos MPS e MPG, de do artigo 65.° da
dos MPG e MPS, ao acordo com a LOPTC
abrigo do PREVPAP, competéncia prevista (a cada situagao de
das situagdes de naal. a) don.°2do infracao evidenciada
4.5. funciondrios que para artigo 35.° do RJAL corresponde uma
eles trabalhavam por N.° 1 do artigo 1.° L
5.4. intermédio da APZ e, e n°1 do artigo 2.° : memFJros dos érgaos mu!ta,. que ,te.m come
como tal, sem vinculo do PREVPAP executivos dos MPS e limite minimo o
6.3. juridico aos MPG montante
municipios, em (listas de responsdveis corresponden.te ? 25
desrespeito pelos de 2018, por UcCe c'orno limite
requisitos de aplicagao municipio, maximo o
do PREVPAP mencionados no ponto correspondente a 180
6.3.) uo)
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4.3.

5.2.

Descri¢3o do facto

Falta da prestacdo de

contas referentes aos

exercicios de 2016 a
2018 pela APZ

Norma(s)
violada(s)

Alinea d) do n®1
do art.° 5°,
conjugado com a
al. o) don.°1do
artigo 51.°, ambos
da LOPTC

TRIBUNAL DE

CONTAS

Responsdveis

Presidente da Dire¢ao
da APZ, de acordo com
a competéncia prevista

nas alineas c) e d) do

n° 2 do artigo 13.° do

Regulamento Interno

aprovado pela

Assembleia Geral da

Associagdao em

22/04/1995

Apuramento de
responsabilidade
financeira
sancionatéria

Alinea n) do n°1 do
art.° 65.° da LOPTC

(a cada situagdo de
infracdo evidenciada
corresponde uma
multa, que tem como
limite minimo o
montante
correspondente a 25
UC e como limite
maximo o
correspondente a 180
uQ)

4.6.2.
5.5.2.

6.4.

Intervencdo de autarca
do MPG em processos
administrativos, atos
ou contratos nos quais
estava impedida, por
neles terem interesses
diretos ou indiretos,
geradora de
autorizagao de
despesas sem
conformidade legal

Art. 69.° do CPA

art.5.°e 9.°da
LCPA

Vice Presidente da
Cémara Municipal de
Pedrégao Grande

al b) do n.°1 do artigo
65.° da LOPTC

(a cada situagdo de
infracdo evidenciada
corresponde uma
multa, que tem como
limite minimo o
montante
correspondente a 25
UC e como limite
maximo o
correspondente a 180
uQ)
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Item

Descri¢3o do facto

Os mapas das
participagdes da
entidade, que devem
obrigatoriamente ser
apresentados
conjuntamente com os
respetivos documentos
de prestacio de contas,
nao foram devidamente
preenchidos pelos
MPG, MPS, MFV e
MCP, com referéncia as
contas dos exercicios
de 2016 2 2018

Norma(s)
violada(s)

Resolugdo n°
6/2013 — 22
Seccdo, que altera
a Resolugdo n°
4/2011 — 2% Seccao
— Instrucdes para a
organizagao e
documentacio das
contas das
autarquias locais e
entidades
equiparadas
abrangidas pelo
POCAL (cf. al. a)
do n.°4 do ponto

ii).

TRIBUNAL DE

CONTAS

Responsdveis

Presidentes de Camara
dos MPG, MFV, MCP e
MPS que exerceram
fungdes nas geréncias
respetivas, de acordo
com a competéncia
prevista na al. k) do n.°
1 do art. 35.° do RJAL

Apuramento de
responsabilidade
processual

alinea f) do artigo 66.°
da LOPTC

(a cada situagdo de
infracdo evidenciada
corresponde uma
multa, que tem como
limite minimo o
montante
correspondente a 5 UC
e como limite maximo
o correspondente a 40
uQ)
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13— SIGLAS

AG - Assembleia Geral

AM — Assembleia Municipal

APZ - Associagao Pinhais do Zézere

CC - Codigo Civil

CCP - Cédigo dos Contratos Publicos

CF - Conselho Fiscal

CM — Cémara Municipal

CT - Cédigo do Trabalho

IEFP — Instituto do Emprego e Formagao Profissional, I.P.

IFAP - Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas, I.P.

LCPA - Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso

LOE — Lei do Orcamento de Estado

LOPTC - Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas

LTFP - Lei Geral de Trabalho em Funcges Publicas

MCP — Municipio de Castanheira de Pera

MFV — Municipio de Figueiré dos Vinhos

MPG — Municipio de Pedrégao Grande

MPS — Municipio de Pampilhosa da Serra

PCM - Presidente da Camara Municipal

PEQD - Processo de participagdes, exposi¢oes, queixas ou denuncias relacionadas com a fungdo de
controlo financeiro do Tribunal de Contas

POCAL - Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais

PR — Projeto de Relatério

PREVPAP - Programa de Regularizagao Extraordindria dos Vinculos Precérios
RFALEI - Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais
RJAL - Regime Juridico das Autarquias Locais

RJAELPL - Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais
TdC — Tribunal de Contas

UC — Unidade de Conta
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CONSTITUIGAO DO PROCESSO

Dossiers/

Volumes

Descrigao

Documentagido e esclarecimentos remetidos pelas entidades intervenientes no Processo,
através dos Oficios n. ° 5731/2019, de 10/04/2019, 13553/2019, de 28/08/2019, e
1266/2020, de 24/01/2020 (APZ); 6034/2019, de 15/04/2019, 12956/2019, de 12/08/2019,

Dossiers e 17878, de 22/11/2019 (MPG); Correio eletrénico datado 09/04/2019 e 12953/2019, de
la VIl 12/08/2019 (MFV); Correio eletrénico datado 15/04/2019 e 12301/2019, de 02/08/2019

(MCP); 6949/2019, de 30/04/2019 e 12954/2019, de 12/08/2019 (MPS); Correios
eletrénicos n.°s 8768/2020, de 24/06, 8979/2020 e 8907/2020, de 26/06, 9011/2020 e
9012/2020, de 29/06; Oficio n.° 10935/2020, de 03/08;

Vol. lalll Relato e anexos

Vol. IV a VIl | Exercicio do direito ao contraditério

Esclarecimentos adicionais: Oficio n.° 3134/2021, de 26/02, e Oficio n.° 10050/2022, de
27/07).

Vol. vill Anteprojeto de Relatério
Projeto de Relatério

FICHA TECNICA

Coordenagio Geral

Helena Cruz Fernandes Auditora-Coordenadora

Coordenagio Técnica

Isabel Relvas Cacheira Auditora-Chefe

O Técnico Responsavel

Margarida Santos Técnica Superior
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