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1. CONCLUSOES

Atentas as analises efectuadas as matérias constantes do presente Relatdrio de auditoria, extraem-se as

seguintes conclusdes:

A)

B)

Q)

D)

E)

F)

O sistema de controlo interno (SCI) é regular, na medida em que ndo se encontram instituidos
métodos e procedimentos de controlo e registos metédicos dos factos contabilisticos tendentes a
prevenir e a evitar a ocorréncia de erros e distor¢des nas demonstracbes financeiras,
designadamente no que respeita a assegurar a salvaguarda dos activos, bem como da sua

titularidade (cfr. pontos 4.1 e 6);

As demonstragées financeiras ndo reflectem fidedignamente os valores do activo, dos fundos
proprios e do passivo, sobrevalorizados em € 33.238.489,81, € 22.661.937,50 e € 10.576.552,31,
respectivamente, sendo desfavoravel a apreciagdo final respeitante a sua fiabilidade (cfr. pontos

43 e6);

Em 2006, o MM ultrapassou o limite legalmente estabelecido para os empréstimos de médio e

longo prazo em 91%, o que corresponde a um valor em excesso de €2.895.508;

A ultrapassagem do limite legal da capacidade de endividamento de médio e longo prazo viola o
disposto no n? 1 do art. 332 da Lei n? 60-A/2005, de 30.12 e no art. 242 da Lei n.2 42/98, de
06.08, e é susceptivel de configurar eventual responsabilidade financeira sancionatéria, nos

termos do disposto na al. f) do n? 1 do art. 652 da Lei n® 98/97, de 26.08 (cfr. ponto 4.5.2.1);

No mesmo ano, o MM néo ultrapassou o limite da sua capacidade de endividamento liquido (cfr.

ponto 4.5.2.2);

O MM procedeu a escolha do parceiro privado da PAVIMAFRA, EM, sem adoptar procedimentos
pré-contratuais, violando as regras e os principios constantes do ordenamento juridico portugués
e do Direito Comunitario, designadamente, os principios da concorréncia, da imparcialidade, da
igualdade, da transparéncia e da publicidade, consagrados nos art.s 82 a 112 do DL n.2 197/99, de
08.06.

Tal acto seria susceptivel de configurar eventual responsabilidade financeira sancionatdria, nos

termos do disposto no art. 652, n.2 1, al. d) da Lei n.2 98/97, de 26.08, encontrando-se, todavia,

prescrito o procedimento, nos termos do art.2 70.2 da mesma lei (cfr. ponto 4.6.1);

O MM pagou indemnizagdes compensatorias a PAVIMAFRA, EM, sem norma legal habilitante,

violando o principio da legalidade, consagrado no art. 32 do CPA, a norma do art. 422, n.2 6 da Lei
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H)

J)

n.2 48/2004, de 24.08 e o ponto 2.3.4.2., al. d) do POCAL, sendo a despesa ilegal e os pagamentos

ilegais e indevidos, por falta de contraprestagéo efectiva.

Tais actos sdo susceptiveis de configurar eventual responsabilidade financeira sancionatéria e
reintegratoria, nos termos do disposto na al. b) do n.2 1 do art. 652 e no n.2 2 do art. 592 da Lei
n.2 98/97, de 26.08, respectivamente. Poder-se-a, no entanto, considerar que esta ultima estara
prejudicada pela afirmacdo da devolugdo do montante em causa a CMM, e em relacdo a primeira

prescrita, nos termos do n.2 1 do art.2 70.2 da Lei 98/97, de 26 de Agosto (cfr. ponto 4.6.1);

O MM adjudicou diversas empreitadas a PAVIMAFRA, EM, por ajuste directo e sem submissdo a
visto do Tribunal de Contas, violando as normas dos art.s 82 a 112 do DL n.2 197/99, de 08.06,
que estabeleciam os principios da transparéncia, publicidade, igualdade, concorréncia e
imparcialidade, as normas das al.s a), b) e ¢) do n.2 2 do art. 482 do DL n? 59/99, de 02.03, que
exigiam a abertura de procedimento pré-contratual e a norma do art. 462, n.2 1, al. b) da Lei n.2

98/97, de 26.08.

Tais adjudica¢Bes e a despesa dai resultante sdo ilegais e susceptiveis de configurar eventual
responsabilidade financeira sancionatéria, nos termos do disposto na al. b) do n.2 1 do art. 652 da

Lei n.2 98/97, de 26/08 (cfr. ponto 4.6.1);

0 MM forneceu bens e servigos a PAVIMAFRA, EM, com violagdo das normas constantes do art.”
39,49, 52 e 62 do CPA.

Tais actos sdo ilegais e susceptiveis de configurar eventual responsabilidade financeira
sancionatdria, nos termos do disposto na al. d) do n.2 1 do art. 652 da Lei n.2 98/97, de 26.08 (cfr.

ponto 4.6.1);

A infra-estrutura rodovidria construida pelo MM, através de uma empresa criada para o efeito, a
MAFRATLANTICO, EM, ndo pertence a rede vidria municipal, pelo que a sua construgdo,
financiamento e exploracdo estdo fora do ambito das suas atribuigdes (Cfr. art. 132 do DL n?

159/99, de 14.09) e em desconformidade com o objecto social da MAFRATLANTICO.

Nos termos do disposto no art. 1332 do CPA, sdo nulos os actos estranhos as atribuicGes das

pessoas colectivas em que o seu autor se integre (cfr. ponto 4.6.2);

A pretensa “transferéncia para a posse e exploracdo da MAFRATLANTICO” de uma estrada
municipal ndo se reconduz as formas privadas de uso do dominio publico, por absoluta

impossibilidade do objecto, pois trata-se de uma estrada municipal, por natureza afecta ao uso
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K)

L)

directo e imediato do publico, ndo podendo a autarquia dispor dela, mediante um precgo, ja que a

mesma é inalienavel (cfr. ponto 4.6.2);

A suposta constituicdo do direito de superficie e a aparente transferéncia da via municipal
consubstanciam actos de recurso ao crédito por interposta pessoa, dos quais resultaram um
aumento da divida publica fundada, susceptivel de onerar o patrimonio da autarquia, isto é,
representativo de responsabilidades financeiras indirectas, pelo que os mesmos se encontravam

sujeitos a visto do Tribunal de Contas.

Foram, assim, violadas as normas da al. a) do n.2 1 do art. 462 da Lei n.2 98/97, de 26.08, do art.

32 do CPA (Principio da legalidade) e da al. d) do ponto 2.3.4.2. do POCAL.

Tais actos sdo ilegais e susceptiveis de configurar eventual responsabilidade financeira
sancionatodria, nos termos do disposto nas als. b) e d) do n.2 1 do art. 652 da Lei n.2 98/97, de

26.08 (cfr. ponto 4.6.2);

Sendo o IEP a entidade expropriante, ndo esta justificada a interven¢do do Municipio nos autos
de expropriacdo, na qualidade de outorgante, nem, tdo-pouco, a declaragdo de assungdo dos
encargos com as expropriacoes, nem o pagamento das expropriagdes a expensas da

MAFRATLANTICO (cfr. ponto 4.6.2).
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2. RECOMENDACOES

Atenta a natureza das conclusdes supra expendidas, formulam-se ao 6rgdo executivo do Municipio de

Mafra as seguintes recomendacoes:

a)

)

d)

f)

Adopcdo de medidas correctivas ao sistema de controlo interno, tendo em vista:
i. asalvaguarda dos activos;
ii. aprevencdo e detecgdo de operacdes ilegais ou irregulares;
iii. a exactiddo e integridade dos registos contabilisticos e a fiabilidade da informacao
financeira; e

iv. a eficacia da gestdo e a qualidade da informacao;

Observancia do estabelecido no POCAL, designadamente no que respeita ao cumprimento dos
principios da especializacdo e da materialidade e das regras e procedimentos contabilisticos
atinentes ao reconhecimento e valorizagdo dos bens, direitos e obrigacGes constitutivos do
patriménio da autarquia, incluindo dos bens imobilizados, das dividas a terceiros e dos proveitos

obtidos;

Respeito pelos principios de rigor e eficiéncia orientadores do endividamento autarquico e, bem
assim, pelo limite legal da capacidade de endividamento de médio e longo prazo, consagrados

na Lei das Financgas Locais e nas Leis de Orcamento de Estado;

Sujeicdo as regras da concorréncia no ambito das relaces entre o Municipio e as empresas
municipais, em cumprimento do disposto no artigo 102 da Lei n.2 53-F/2006, de 29 de

Dezembro;

Respeito pelo regime de crédito consagrado na Lei n.2 2/2007, de 15 de Janeiro, em especial no

que se refere as formas de recurso ao crédito e aumento da divida publica fundada;

Cumprimento do principio da legalidade, consagrado no art. 32 do CPA e, bem assim, das normas
que delimitam a interven¢do da administracdo central e da administracdo local, constantes da

Lei n.2 159/99, de 14 de Setembro.
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3. INTRODUCAO

3.1. Natureza, ambito e objectivos da auditoria

Em cumprimento do Programa de Fiscalizacdo da 22 Seccdo do Tribunal de Contas, foi realizada uma
auditoria financeira ao Municipio de Mafra, também orientada as relagdes com as empresas municipais

PAVIMAFRA — Infra-estruturas e rodovias, EM e MAFRATLANTICO — Vias Rodovidrias, EM.
A auditoria teve como referéncia o exercicio de 2006, e visou apreciar, designadamente:
a) Se as operagoes efectuadas sao legais e regulares;
b) Se os respectivos sistemas de controlo interno sao fidveis;

c) Se as contas e as demonstracGes financeiras elaboradas pelas entidades que as prestam
reflectem fidedignamente as suas receitas e despesas, bem como a sua situacdo financeira e

patrimonial; e

d) Se sdo elaboradas de acordo com as regras contabilisticas fixadas.

3.2. Metodologia

A auditoria foi realizada de acordo com as metodologias de trabalho acolhidas pelo Tribunal de Contas,
no Regulamento da 2.2 Sec¢do e no Manual de Auditoria e de Procedimentos, bem como com os
procedimentos e normas de auditoria geralmente aceites pelas organiza¢Ges internacionais de controlo

financeiro, nomeadamente a INTOSAI, da qual o TC portugués € membro.

Na fase de planeamento procedeu-se a recolha e tratamento de informacgdo disponivel na DGTC,

designadamente nos documentos de prestagdo de contas e dossié permanente.

Na fase de trabalho de campo fez-se a avaliagdo do sistema de controlo interno, com recurso aos testes
de procedimento e de conformidade. Posteriormente, e apds a selecgdo das respectivas amostras,
através de métodos ndo estatisticos, foram realizados testes substantivos no ambito das operacoes
contabilisticas das areas objecto de auditoria, designadamente: endividamento, empreitadas e relagées

financeiras com o sector empresarial local.

3.3. Colaboragao

Regista-se a receptividade e a boa colaboracao prestada pelos eleitos locais e funcionarios da autarquia.
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3.4. Contraditoério

No ambito do exercicio do contraditorio, consagrado nas normas previstas nos arts. 132 e 872, n.2 3, da
Lei n.2 98/97, de 26 de Agosto, os responsaveis pelos exercicios de 2001 a 2006, bem como o
Presidente da “EP — Estradas de Portugal, SA” foram instados para, querendo, se pronunciarem sobre os

factos insertos no Relato de Auditoria.

Dos 18 responsaveis citados, responderam 14. O Presidente da Assembleia Municipal ndo apresentou
alegacoes. O Presidente da Camara, José Maria Ministro dos Santos, apresentou alegagdes que foram
subscritas pelos Vereadores Gil Ricardo Sardinha Rodrigues, Hélder Anténio Guerra de Sousa Silva,

Armando José de Amorim Monteiro e Maria de Jesus Coelho Alves Ramos Esteves.

Os Vereadores José Eduardo Antunes Romano Pires e Anténio Manuel Gomes Garcia Branco
apresentaram, também, alegagdes conjuntas, referindo, em sintese, ndo terem quaisquer
responsabilidades sobre o exercicio de 2005, uma vez que foram eleitos, pela primeira vez, para a
CMM, nas elei¢des de 9 de Outubro de 2005, ndo terem possuido pelouros no mandato subsequente
(2006-2009) e que “Ao longo dos quatro anos do mandato (...) foram sempre fortemente criticos das
opcbes e prdticas da Cdmara tendo, por isso, votado em conformidade, sempre contra e

sistematicamente lavrando em acta notas de discorddncia”.

Também os Vereadores Anibal Rodrigues da Silva, Ana Maria Azeiteiro Carvalho e Augusto Manuel
Gomes apresentaram alegagdes conjuntas, referindo, em sintese, que exerceram os respectivos
mandatos sem atribuicdo de pelouros, “(...) e sempre pautaram as suas condutas na intransigente

defesa dos interesses do municipio e dos seus municipes, o unico fim que justifica a existéncia daquele”.

Também a “EP - Estradas de Portugal, SA”, apresentou as suas alegacOes através do seu Conselho de

Administragdo.

O Ministro das Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes, tendo sido citado, ndo apresentou

qualquer comentario.

As alegacbes foram tidas em consideracdo na elaboracdo do presente Relatorio, constando dos
respectivos pontos, em letra itdlico e de cor diferente, na integra ou de forma sucinta, consoante a sua

pertinéncia.

A fim de dar expressdo plena ao contraditorio, as respostas dos responsaveis sdo apresentadas
integralmente no Anexo VI do presente Relatério, nos termos do n.2 4 do art. 132, da Lei n.2 98/97, de

26 de Agosto, republicada pela Lei n.2 48/2006, de 29 de Agosto.
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4. DESENVOLVIMENTO DA AUDITORIA

4.1. Avaliacédo do sistema de controlo interno

Tendo em vista avaliar o sistema de controlo interno, foram analisados os procedimentos internos

instituidos, destacando-se, nas respectivas areas, os seguintes pontos fortes e pontos fracos:

Area

Organizagdo

Ponto Forte

v Existe uma definicdo clara de fungdes e

responsabilidades por unidade organica e por

cada dirigente e funcionario.

Ponto Fraco

Contabilidade/
Disponibilidades

S30 realizadas conciliagdes e reconciliagdes

bancarias.

v’ Nio estd implementada a contabilidade de

custos.

Existéncias

Encontram-se definidas responsabilidades e
métodos de controlo e contabilizagio de

existéncias na norma de controlo interno.

A autarguia ndo procedeu a8 nomeacdo de
funcionarios responsaveis por cada local de
armazenagem (ponto 2.9.10.3.1 do POCAL)
concentrando na mesma pessoa a
responsabilidade dos  dois locais de
armazenagem existentes (Estaleiro -

Abrunheira; Estaleiro Parque e Oficinas);

Ndo existem instrugdes de contagens aprovadas
pela entidade nem estdo definidos intervalos de

tempo ou prazos para as contagens fisicas;

Nao esta implementado um sistema integrado

de Gestdo de Stocks.

Endividamento

Sdo constituidos processos onde se encontram
os documentos de suporte 3s operacdes de

crédito.

Imobilizado

Sdo feitas reconciliagdes entre os registos
constantes das fichas de imobilizado e os

respectivos registos contabilisticos;
Existe um ficheiro individual do imobilizado;

Existe um inventario especifico para os bens

maveis, viaturas e imdveis.

N3o se encontram instituidos procedimentos de
controlo com vista a assegurar que todos os
elementos do imobilizado, registados nas contas
da autarquia, constituem efectivamente um

bem ou direito da entidade.

Na medida em que ndo se encontram instituidos métodos e procedimentos de controlo e registos

metodicos dos factos contabilisticos tendentes a prevenir e a evitar a ocorréncia de erros e distorcoes
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nas demonstragoes financeiras, designadamente no que respeita a assegurar a salvaguarda dos activos,

bem como da sua titularidade, conclui-se que o SCI é regular.

Em sede de contraditorio, o actual Presidente da Cémara e os Vereadores Gil Ricardo Sardinha
Rodrigues, Hélder Anténio Guerra de Sousa Silva, Armando José de Amorim Monteiro e Maria de Jesus
Coelho Alves Ramos Esteves, reportando-se a apreciacdo feita do SCI, salientam que “os aspectos
passiveis de serem vistos como menos eficientes (..) foram motivados por uma caréncia de meios

humanos e materiais que possibilitassem a existéncia de um sistema mais eficaz”.

Referem, ainda, que o “Municipio de Mafra tem vindo a proceder ao desenvolvimento e melhoria do
sistema de controlo interno”. Indicam, em concreto que, relativamente a inexisténcia de uma
contabilidade de custos, se encontra “em desenvolvimento um projecto de natureza informatica, pelo

que as lacunas identificadas deverdo ser ultrapassadas num curto prazo.”.

No que concerne a supressdo dos pontos fracos detectados na area de existéncias, alegam que “(...) a
questdo da nomeacdo dos responsdveis por cada local de armazenagem se encontra resolvida”, sem
contudo indicar a solu¢do encontrada. Relativamente a auséncia de instrugdes de contagens ou de
fixagdo de intervalos de tempo ou prazos para as contagens fisicas, salientam que a situagdo se

encontra ultrapassada com a aprovacao, em 2007, da Norma de Controlo Interno do Municipio.

Por ultimo, os mesmos responsaveis alegam que, “(..) logo em 2007, foram eliminadas todas as
deficiéncias verificadas no controlo do imobilizado”, acrescentando que “(...) foram registados, em nome
do Municipio, na conservatoria do Predial, todos os imdveis aquele pertencentes (...), tendo-se procedido
a regularizac@o do registo contabilistico dos terrenos (...) afectos a via Municipal Principal, pelo facto dos
mesmos ndo fazerem parte do patrimonio municipal.”, sem, todavia, concretizarem quais as correc¢des

realizadas aos controlos internos.

O Tribunal regista com agrado a informacdo prestada relativa a correc¢do de deficiéncias do SCI

apontadas.

4.2. Instrumentos previsionais de gestédo

Ao abrigo do disposto na al. c) do n.2 2 do art. 642 e da al. b) do n.2 2 do art. 53.2 da Lei n.2 169/99, de
18.09, a CMM elaborou a proposta de orcamento para 2006, a qual foi aprovada pela AMM em reunido
de 28/12/05. Contudo, constatou-se que a CMM ndo cumpriu, na elaboragdo do orgamento para 2006,
a regra previsional da al. b) do ponto 3.3.1 do POCAL, porquanto foram consideradas transferéncias

correntes, no montante de €388.000 (classificagdo econdomica 06.03.07), e de capital, no valor de
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€1.077.330 (classificacdo econémica 10.01.02), sem documentacdo comprovativa da prévia aprovacao

de tais transferéncias pelas entidades financiadoras.
raa - " . 1
4.3. Analise das demonstracdes financeiras

Balanco

O activo liquido do Municipio, reflectido no balango a 31 de Dezembro de 2006, cifrou-se em mais de
M€ 287,4, ascendendo o passivo a cerca de M£ 67,4, traduzindo crescimentos de, respectivamente,
12,5% e 9,2%, face a 31 de Dezembro do ano anterior. Todavia, em resultado dos exames efectuados,
concluiu-se que aquelas duas classes de elementos patrimoniais encontram-se sobrevalorizadas no
biénio em aprego’, pelo que os fundos préprios apresentados no final dos anos de 2005 (M€ 193,7) e
de 2006 (M€ 220) se encontram igualmente empolados em, respectivamente, € 1,585.000,00 (0,8%) e
€22.661.937,50 (10,3%), conforme se desenvolve seguidamente.

Activo fixo

O crescimento do activo (M€ 32) anteriormente referido resultou, essencialmente, da variacdo
registada na conta de “Bens do dominio publico” que constitui, alids, a componente com maior valor no
patrimoénio do Municipio (assumindo um peso de 47% e 52% do activo nos exercicios de 2005 e de

2006, respectivamente).

Porém, o saldo da referida conta ndo corresponde a realidade financeira do Municipio em ambos os

anos em apreco, pelas razées que seguidamente se apresentam.

A empresa municipal MAFRATLANTICO - Vias Rodoviérias, EM procedeu, sem fundamento legal, nem
titulo habilitante, a transferéncias para o Municipio, no montante de € 13.700.000,00 até 31.12.2005,
que ascenderam a € 17.669.840,50 até 31.12.2006, tendo em vista 0 pagamento de expropria¢des’. O
Municipio, ao assumir o pagamento aos expropriados dos montantes em causa, reconheceu nas suas
demonstragées financeiras, indevidamente, activos” que ndo se inserem na sua esfera patrimonial, no

montante de € 3.551.138,38 em 2005 e € 13.146.552,31 em 2006. J& pelas quantias que lhe foram

! Nos Anexos Il e IV reproduzem-se os Balancos e Demonstragdes dos Resultados do Municipio de Mafra, relativos aos exercicios de 2005 e
2006.

A sobrevalorizagdo do activo é de aproximadamente M€ 3,8 a 31.12.2005 e de M€ 33,5 em 31.12.2006. O passivo encontra-se
sobrevalorizado em cerca de M€ 2,2 2 31.12.2005 e de M€ 10,8 em 31.12.2006.

3 Ver a este respeito o ponto 4.6.2 MAFRATLANTICO — Vias Rodovidrias, EM — Expropriagées das parcelas de terreno destinadas & construcdo

da auto-estrada.
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transferidas pela empresa municipal, a CMM reconheceu incorrectamente proveitos de igual montante,
os quais veio a diferir com base num horizonte temporal de 20 anos a contar da data do respectivo
recebimento, ainda que tais verbas também ndo constituissem qualquer acréscimo patrimonial para o
Municipios. Em concreto, as contas reflectem incorrectamente, em 31.12.2005, proveitos do exercicio
no montante de € 685.000° e proveitos diferidos no montante de € 13.015.000. Em 31.12.2006, as
incorrecgoes contabilisticas ascendem a € 685.000 no que respeita ao reconhecimento de proveitos do
proprio exercicio, a igual montante fruto da incorrecgdo assinalada nos proveitos do exercicio anterior,

e a € 16.299.840,50 referentes a proveitos diferidos.

Por outro lado, a referida conta de “Bens do dominio publico” reflecte, a 31.12.2006, um erro de registo
contabilistico no montante de € 20.091.937,50, inscrito por contrapartida da conta de “DoacGes”

(Fundos proprios), apenas corrigido pela autarquia no exercicio de 2007.

Activo circulante

No final do exercicio de 2006, o Activo circulante (M€ 14,1) era essencialmente composto por
disponibilidades (M€ 13,7, cerca de 4,8% do activo total). Refira-se que, no ambito das relacdes
estabelecidas com a MAFRATLANTICO — Vias Rodoviarias, EM, a autarquia beneficiou de transferéncias
financeiras oriundas daquela empresa municipal, permitindo a existéncia de significativos saldos em

disponibilidades.

A este respeito importa salientar, por um lado, o recebimento de M€ 6, ocorrido em Dezembro de
2003, a titulo de “transferéncia para a posse e exploracdo da MAFRATLANTICO” da via municipal
“Mafra, Carapinheira e Juncal”. Todavia, o recebimento da referida verba ndao tem, nem fundamento
legal, nem titulo habilitante, uma vez que ndo podia a autarquia dispor da via municipal’. Acresce que o
Municipio, ao reconhecer e diferir com base num horizonte temporal de 20 anos, proveitos de
montante igual ao recebimento em causa, tem sobrevalorizado, nessa medida, os resultados liquidos
dos sucessivos exercicios econdomicos. Por esta via, a CMM reflectiu indevidamente nas contas
reportadas a 31.12.2005 proveitos do exercicio no montante de € 300.000°, proveitos dos exercicios de
2003 e 2004 no montante de € 600.000, reflectidos nos resultados transitados, e, por ultimo, proveitos

diferidos no montante de € 5.100.000. No que respeita as contas prestadas com referéncia a

% Activos que simultaneamente se encontram registados nas contas da MAFRATLANTICO — Vias Rodoviérias, EM relativas ao mesmo periodo e
que correspondem a parcelas de terreno expropriadas.

® Cfr. analise relativa ao diferimento de proveitos.

® Reconhecimento do proveito anual correspondente a 5% (face ao horizonte temporal de diferimento dos proveitos por 20 anos,
estabelecido pelo préprio municipio) sobre as transferéncias realizadas pela MAFRATLANTICO — Vias Rodoviarias, EM (M€ 13,7).

? Ver a este respeito o ponto 4.6.2 MAFRATLANTICO - Vias Rodoviarias, EM — Cedéncia da via municipal Mafra — Carapinheira — Juncal.
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31.12.2006, as incorreccOes contabilisticas ascendem a € 300.000 relativos a proveitos do exercicio, a €
900.000 fruto da incorrecgdo assinalada nos proveitos dos 3 exercicios anteriores e a € 4.800.000

referentes a proveitos diferidos.

Além do mais, no ambito das expropriacdes, a MAFRATLANTICO — Vias Rodovidrias, EM disponibilizou
antecipadamente ao Municipio os meios financeiros necessarios para 0s respectivos pagamentos,
ficando a autarquia dotada de avultadas quantias por significativos periodos de tempo. A este titulo, em

31.12.2006, o Municipio contava nas suas disponibilidades com mais de M€ 4,5°,

Acréscimo de proveitos e diferimento de custos

A conta “Acréscimos de proveitos” apresenta em 2006 um saldo de cerca de 186,7 mil euros e respeita
na sua globalidade ao acréscimo de juros a receber, na sua maioria decorrentes da aplicacdo a prazo
realizada no BPN, pelo montante de M€ 10, e suportada, em grande medida, pelas transferéncias
oriundas da MA™. O crescimento de 39% (aproximadamente 52,7 mil euros) do saldo da conta em
apreco face ao ano anterior resultou, essencialmente, do aumento da taxa de juro aplicada, que no

segundo semestre do ano de 2005 foi de 2,55% e no segundo semestre de 2006 de 3,6%"".
Fundos préprios e passivo
Patriménio

Com os valores absolutos praticamente iguais nos dois anos (M€ 177,265, em 2005, e M€ 177,264, em
2006), o Patriménio é a componente com maior expressao no total dos fundos proprios e passivo,
assumindo, no entanto, em cada um daqueles anos um peso relativo distinto de, respectivamente, 69%

e 62%.

Doacgdes

Esta conta apresenta um acréscimo positivo em 2006, no montante de €20.311.069, o qual se deve,

essencialmente, a erro de contabilizacdo, no montante de € 20.091.937,50, conforme ja se deu conta.

# Reconhecimento do proveito anual correspondente a 5% (face ao horizonte temporal de diferimento dos proveitos por 20 anos,
estabelecido pelo préprio municipio) sobre o pagamento de M€ 6 realizado pela MAFRATLANTICO — Vias Rodoviarias, EM.

® Tal como se indicou na anilise feita ao activo fixo, até 31.12.2006, as transferéncias da MAFRATLANTICO — Vias Rodoviarias, EM para o
Municipio, tendo em vista o pagamento de expropriacoes, totalizaram € 17.669.840,50. Todavia, aquela data, o Municipio apenas havia
pago € 13.146.552,31 a expropriados.

1% yer a este respeito o ponto 4.6.2 MAFRATLANTICO — Vias Rodoviarias, EM — Aplicagéo Financeira.

" 0 pagamento dos juros relativos aos segundos semestres dos anos de 2005 e de 2006 ocorreu, respectivamente, no inicio dos primeiros
semestres dos anos de 2006 e de 2007.
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Resultado liquido do exercicio e Resultados transitados

O reconhecimento dos proveitos decorrentes dos recebimentos de transferéncias financeiras
efectuadas pela MAFRATLANTICO — Vias Rodovidrias, EM, quer relativas ao pagamento a expropriados
de terrenos, quer associadas a via municipal “Mafra, Carapinheira e Juncal”, empolaram em €985.000
os resultados liquidos do exercicio™, quer de 2005, quer de 2006, bem como os resultados transitados**

em €600.000 e € 1.585.000, respectivamente.

Dividas a terceiros de longo prazo

O saldo relativo a dividas a terceiros de longo prazo ascendeu a mais de M€ 12,6 em 2005 e a cerca de
M€ 11,7 em 2006, sendo exclusivamente constituido por empréstimos bancarios, com maturidades
entre 0s 12 e os 26 anos. No seu conjunto, os capitais contratados ascenderam a M€ 16,6. No biénio em
apreco, apenas foi contraido um novo empréstimo (em Julho de 2005), por 20 anos, no montante de

€845.000, junto da Caixa Geral de Depdsitos.

Dividas a terceiros de curto prazo

O passivo de curto prazo diminuiu, em 2006, relativamente ao exercicio anterior, na ordem dos
€191.437 (12%), motivado, essencialmente, pela variagdo negativa de 81% na conta Fornecedores —
Facturas em recepgdo e conferéncia, e de 12% no que diz respeito a Fornecedores de Imobilizado conta

corrente.

Importa salientar que a CMM, ao reconhecer e diferir proveitos indevidamente, ocultou nas suas contas
os créditos da MAFRATLANTICO — Vias Rodovidrias sobre a autarquia. Assim, até 31.12.2005, a empresa
municipal transferiu para a autarquia, conforme se indicou, M€ 6 relativos a rodovia “Mafra,
Carapinheira e Juncal”, e ainda a quantia de M€ 13,7 com vista ao pagamento de expropriacoes, tendo
o municipio pago apenas € 3.551.138,38 a expropriados até aquela data, pelo que o saldo de outros
credores expresso nas contas de 2005 se encontra subavaliado em € 16.148.861,62. Da mesma forma
se conclui que o referido saldo se encontra também subavaliado nas contas de 2006, cifrando-se esta
incorrecgao em € 10.523.288,19, uma vez que os pagamentos realizados pelo municipio no ambito das
expropriagdes ascenderam a apenas a € 13.146.552,31 e as transferéncias da MAFRATLANTICO — Vias
Rodovidrias, EM até 31.12.2006 foram de € 17.669.840,50, as quais acrescem os referidos M€ 6.

2 yer apreciagao feita sobre o activo fixo e activo circulante.
B ver apreciagao feita sobre o activo fixo e activo circulante.

Pagina 18 de 61



Acréscimo de custos e diferimento de proveitos

A conta “27.4-Proveitos diferidos” que em 2005 regista aproximadamente o montante de M€ 46,2 e em
2006 de cerca de M€ 53 observou neste ano um aumento de 15%. Todavia, conforme se concluiu na
apreciagdo feita aos activos fixo e circulante do Municipio, a autarquia diferiu indevidamente proveitos

nos montantes de € 18.115.000 e de € 21.099.840,50, em 31.12.2005 e 31.12.2006, respectivamente.

Demonstracao de Resultados
Custos e perdas

Os custos operacionais ascenderam a perto de M€ 34,8 em 2005 e de M€ 35,8 em 2006. Os custos e

perdas totais atingiram cerca de M€ 36,4 em 2005, e de M€ 37,9 em 2006.

Hnoon

As contas de “Fornecimentos e servicos externos”, “Amortizacées do exercicio” e “Remuneragdes”, que
somam cerca de M€ 30 e de M€ 31,3, nos anos de 2005 e 2006, respectivamente, representam 86,4% e

87,4% dos custos operacionais.

Proveitos e ganhos

Os proveitos e ganhos ascenderam a perto de M€ 43 e de M€ 44,2 nos anos de 2005 e de 2006,
respectivamente. Conforme atrds explanado, os proveitos, mais concretamente 0s proveitos
extraordinarios, encontram-se sobrevalorizados em €985.000 quer no ano de 2005, quer no de 2006,

na sequéncia das transferéncias financeiras recebidas da MAFRATLANTICO — Vias Rodoviarias, EM.

No biénio em apre¢o os proveitos operacionais, os mais significativos no total dos proveitos, cifraram-

se no primeiro ano em M€ 37,6 e no segundo em M€ 39,1.

Os “Impostos e taxas” registaram um aumento de M€ 3,225 ou seja 14%, no ano de 2006, sendo o
agregado com maior peso dentro dos proveitos operacionais, 60% em 2005 e 66% em 2006,
correspondendo respectivamente a 52% e 58% dos proveitos e ganhos totais. O referido acréscimo
ficou a dever-se, essencialmente, ao maior volume de impostos directos cobrados, das taxas, multas e

outras penalidades.

Os “Proveitos e ganhos financeiros” sofreram um aumento percentual acentuado em 2006 (127%), ou
seja, de € 505.809, devido aos rendimentos decorrentes de participaces de capital, desighadamente
nas empresas ENERFLORA — Producdo de Energia Eléctrica, Lda, e PAVIMAFRA — Infraestruturas e
Rodovias, E.M., cujos dividendos ascenderam a, respectivamente € 26.809,60 e € 376.824,28. Para a
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referida variacdo, acrescem, ainda, os juros auferidos pela autarquia resultantes da aplicacdo financeira

no BPN, ja referida.

A proposito das incorrecgbes assinaladas nas demonstragdes financeiras do Municipio, o actual
Presidente da Camara e os Vereadores Gil Ricardo Sardinha Rodrigues, Hélder Anténio Guerra de Sousa
Silva, Armando José de Amorim Monteiro e Maria de Jesus Coelho Alves Ramos Esteves, alegam que,
“(...) em 2007, apds um estudo pormenorizado da situacdo e com o auxilio do auditor externo do
Municipio, todos os movimentos em causa foram corrigidos e reflectidos nos documentos de prestacdo
de contas do mesmo ano de 2007”, ndo tendo, todavia, juntado os documentos demonstrativos das

referidas correccdes.

4.4, Analise da execucao orcamental

A analise efectuada a execucdo or¢gamental teve como suporte os dados constantes dos Orgamentos e
dos Mapas de Fluxos de Caixa e de Controlo Orcamental do exercicio de 2006 e dos exercicios de 2004

e de 2005 para efeitos de analise comparativa, apresentando-se os 2 gréaficos seguintes:

Grafico 1 — Evolugdo do orgamento e respectiva execucgio no triénio 2004-2006

Un.: euro

80000000 ~——— ————— —
60.000.000
40.000.000
20.000.000
0 . : .
2004 2005 2006 2004 izoos ‘zuoa
Receitas Despesas
@ Orgamento final* | 50.878.035 | 64105605 | 62325685 | 50.878.035 |64.msms 62.325.685
W Execugio * 47190175 | 70594367 | 64540897 | 43.827.877 | 57.695.197 | 51.740.782
|0 Grau de Execugio | 9275 110,12 103,55 86,14 | 90,00 83,02

* Os montantes do orcamento e da execugdo da receita incluem os valores dos saldos de encerramento.

Fonte: Mapas do Controlo Orgamental da Receita e Despesa de 2004 a 2006
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Grafico 2 - Evolugdo das receitas correntes e de capital no triénio 2004-2006

2006
B Receitas Correntes
2005 @ Receitas de Capital
2004
L Z

Fonte: Mapas do Controlo Or¢amental da Receita de 2004 a 2006

Da analise dos graficos que antecedem, salienta-se o seguinte:

= Em 2005 a autarquia, na elaboracdo do orcamento previu que o montante da receita cresceria,
face a receita arrecadada no ano anterior, cerca de 35,85%, tendo este valor sido ainda
excedido, em virtude do acréscimo acentuado da rubrica “Outras receitas de capital”, que
indevidamente incluem as transferéncias oriundas da MAFRATLANTICO — Vias Rodoviarias, EM,
no montante aproximado de M€ 12,5. Conforme decorre da andlise anteriormente feita ao
balanco, tais verbas ndo constituem receita propria da autarquia, pelo que a referida rubrica
orcamental se encontra sobrevalorizada em 47,4%. Entre as receitas destacam-se ainda as
“Transferéncias de capital”, que incluem o montante de M€ 5 da “Tratolixo-Tratamento de
Residuos Solidos, SA”, relativo a atribuicdo de uma compensacao devida pela sobrecarga das

redes viarias;

= J4 na elaboracdo do or¢amento para 2006 o o6rgdo executivo previu uma quebra de 12% em
relacao a receita arrecadada em 2005, tendo-se verificado apenas 9%, pelo que a execugdo
orcamental foi de 104%, em grande parte devido ao incremento das rubricas de impostos
directos, 32%, e taxas, multas e outras penalidades, 19%. A semelhanca do ano de 2005, na
rubrica “Outras receitas de capital” encontram-se indevidamente inscritas transferéncias
oriundas da MAFRATLANTICO — Vias Rodoviarias, EM, no montante de cerca de M€ 4,

empolando em cerca de 28,8% aquela rubrica.

No grafico seguinte evidencia-se a estrutura de receitas proprias apresentada pelo municipio:
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Grafico 3 — Estrutura da receita prépria de 2004 a 2006
Un.: euro

20.000.000
15.000.000

10.000.000

5.000.000

'
eoier | vesw | Tum | ot
|m2004 | 2067893 | 0348240 | 472509 | 272195 | 2633621 | 1280370
m2005 | 15452633 | B350653 | 4566035 | 24737R | W45 B082.124
02006 | B572601 | 6078760 | 5543796 | 2447790 | 778340 | 4.011488

Aendas Outras

Fonte: Mapas do Controlo Orgamental da Receita de 2004 a 2006

Para efeitos da leitura do grafico anterior importa considerar que a sobrevalorizagdo das receitas de
capital decorrentes das transferéncias da MAFRATLANTICO se encontram reflectidas na componente

“Outras receitas”. Além deste aspecto, tecem-se ainda os seguintes comentarios:

= No conjunto das receitas proprias os “Impostos Directos” e a “Venda de Bens e Servicos” sdo os

que apresentam no triénio os valores mais elevados;

* Os valores apresentados nas vendas de bens e servigos nos anos de 2004 e 2005 ficam a dever-
se, essencialmente, no primeiro ano, a contrapartida da entrega de equipamento a empresa

Giatul no valor de M€ 5, e no segundo, pela venda de dgua no montante de M€ 5,7;

= Os “Impostos Directos” representaram, em 2006, 50% do total da receita, essencialmente por
via do aumento da cobranga do imposto municipal sobre as transmisstes onerosas de imdveis e
do imposto municipal sobre imoveis nos montantes aproximados de M€ 8,3 e de M€ 7,4,
respectivamente. Neste mesmo ano as “vendas de bens e servigos” representaram 16% das

receitas proprias, registando uma diminuicdo de 54% em relagdo ao ano anterior.
A despesa apresenta a seguinte evolugao no triénio:

Grafico 4 — Evolugdo da despesa orgamental no triénio 2004-2006

2006

B Despesas Correntes

2005 O Despesas de Capital

2004

Fonte: Mapas do Controlo Orgamental da Despesa de 2004 a 2006
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As despesas correntes ao longo do triénio apresentam um crescimento de 25%, tendo, em 2005 e 2006,
esse aumento representado 18% e 6%, respectivamente, devido, fundamentalmente, ao acréscimo, no
primeiro ano, das aquisicoes de bens na ordem dos M€ 2,1, correspondendo a um aumento de 26% e

das “Outras despesas correntes”, cujo incremento foi de £€818.200.

Quanto as despesas de capital verificou-se, em 2005, um acréscimo de 43%, devido ao aumento de M€
10,8 nas “Aquisicoes de bens de capital”, designadamente nos investimentos em escolas, arruamentos
e obras complementares e viagao rural. Ja em 2006, ocorreu um decréscimo de 22%, em consequéncia,
no essencial, da diminuigdo nas “Aquisicbes de bens de capital”, que passaram de cerca de M€ 31,8
para perto de M€ 24, sobretudo devido a diminui¢cdo dos investimentos em viadutos, arruamentos e

viagdo rural e na despesa com activos financeiros, que neste ano néo tiveram qualquer pagamento.

A estrutura das despesas pagas no exercicio em analise, é a que se evidencia no grafico seguinte:

Grafico 5— Estrutura da despesa orgamental de 2004 a 2006

Un.: euro

35000000 -
30.000.000

25000000
20.000.000
6.000.000

10,000,000 -

5.000.000 +

Agquisigio Aquiigio Transf, Passivos Activos | Transf.de Dutras
debensde | Pesscal | debense ; é ; 2 + despesas juros

= 3 correntes | financeiros | financeiros capital
capital senvigas | cormentes

2004 20.9552?2il 898971 | 8094966 | 2335982 961892 979.000 7H.853 523.744 252 456

B 2005 | 31803642 | 975780 | D.71%2 | 227600 | 884353 | 647500 | 541376 | 1341944 | 26991
02006 | 23955448 | 0,020076 | 11394884 | 267083 | 9a3on : 1566349 | 138218 | 33188

Fonte: Mapa do Controlo Orcamental da Despesa de 2004 a 2006 da CMM

As componentes com maior peso relativo, no triénio, foram as despesas com “Aquisicdo de bens de
capital”, “Aquisicdo de bens e servicos” e “Pessoal” que corresponderam, respectivamente, a 50%, 19%

e 19% das despesas totais, representado no seu conjunto 88%.

Salienta-se, por ultimo, que o municipio reconheceu como aquisigdo de bens de capital os pagamentos
realizados aos expropriados de terrenos para construgdo da via rodovidria Ericeira/Venda do Pinheiro

(A8) que no ano de 2006 ascenderam a € 9.595.413,93.
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4.5, Endividamento
4.5.1. Breve enquadramento legal

Nos termos do art. 232 da Lei n2 42/98, de 06 de Agosto, que aprovou a anterior Lei das Finangas Locais
(LFL), os municipios podiam contrair empréstimos e utilizar aberturas de crédito junto de quaisquer
instituic6es autorizadas por lei a conceder crédito, bem como emitir obrigacées e celebrar contratos de

locagdo financeira.

Contudo, a norma do seu art. 242 impunha limites a contracgdo de empréstimos, pois 0s municipios
apenas os poderiam contrair se detivessem capacidade de endividamento, apurada em fung¢do dos
encargos anuais com amortizacdes e juros dos empréstimos a médio e longo prazo que ndo poderiam
exceder o maior dos limites do valor correspondente a trés duodécimos dos Fundos Geral Municipal
(FGM) e de Coesdo Municipal (FCM) que caberia ao municipio ou a 20% das despesas realizadas para

investimento pelo municipio no ano anterior.

Tendo em vista o cumprimento do Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC), em 2002 foram
introduzidas medidas no sentido de controlar o endividamento do Sector Pablico Administrativo, no

qual se integram as autarquias locais.

Neste sentido, o Or¢amento Rectificativo, aprovado pela Lei n.2 16-A/2002, de 31.05, veio impedir as
autarquias de contrairem novos empréstimos, se dos mesmos resultasse um aumento do seu
endividamento liquido no decurso do ano orgamental“. Foi assim introduzido, pela primeira vez, o

conceito de endividamento liquido.

Ainda em 2002, foi publicada a Lei de Estabilidade Orcamental, Lei n.2 2/2002, de 28.08, que tornou
aplicaveis as autarquias locais as normas do Titulo V da Lei n.2 91/2001, de 20.08 (Lei do
Enquadramento Orcamental), em especial aquelas que visam o cumprimento dos principios da

estabilidade orcamental, da solidariedade reciproca e da transparéncia orgamental.

Em observancia a estes principios, os limites ao endividamento passaram a ser anualmente

estabelecidos nas Leis do Or¢amento de Estado (OE) em articulagdo com os limites previstos na LFL.

1 Com vista ao preenchimento do conceito de endividamento liquido, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas interpretou a norma prevista na
al. a) do art. 72 da Lei n.2 16-A/2002, no sentido de que o valor dos empréstimos contraidos pelos municipios ndo poderia exceder o
montante das amortizagdes efectuadas durante esse mesmo ano. Vide neste sentido, os Acérd3os n.2 67/02, de 1.08, 1.25/SS, n.2 68/02, de

1.08, 1.25/55, 97/02, de 26.11, de 1.2 /55 e n.2 82/02, de 15.10, 1.25/5S.
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Logo no OE para 2003", o legislador veio estabelecer limites mais apertados que os estatuidos na LFL.
Assim, os encargos anuais dos municipios com amortizacdes e juros de empréstimos a médio e longo
prazo ndo poderiam exceder o maior dos limites do valor correspondente a */s dos fundos municipais
ou, em alternativa, a 10% das despesas realizadas para investimento do municipio no ano anterior,

prevendo, todavia, empréstimos que se encontravam excepcionados destes limites.

Foi também com o OE para 2003 que surgiu, pela primeira vez, a regra do rateio. De acordo com esta
regra, 0 acesso a novos empréstimos ficou dependente de um rateio apurado em fun¢do do montante
global das amortizagdes efectuadas pelos municipios em 2001, proporcionalmente a soma dos valores
dos Fundos Geral Municipal (FGM), de Coesdo Municipal (FCM) e de Base Municipal (FBM), corrigido

até 30 de Junho pelos valores das amortizagdes efectuadas em 2002,

Este regime manteve-se praticamente inalterado nos anos subsequentes. Os OE para 2004, 2005 e
2006, limitaram-se a clarificar conceitos'® e a estabelecer, anualmente, quais os empréstimos que se

encontravam excepcionados dos limites de endividamento.

Em sintese, os limites de capacidade de endividamento dos municipios fixados nas Leis do Or¢camento

para 2003 e seguintes, até 2006, foram os seguintes:

B Proibicdo do aumento do endividamento liquido global do municipio face ao ano anterior; \

B Limite geral dos empréstimos:
Os encargos anuais dos municipios com amortizagoes e juros dos empréstimos de médio e longo prazo nao

poderao exceder, em alternativa:

a) 1/8 dos Fundos de Base Municipal (FBM), Geral Municipal (FGM) e de Coesao Municipal (FCM) que cabe a

cada municipio;

\ b) 10% das despesas de investimento realizadas pelo municipio no ano anterior. )

4.5.2. Limites de endividamento

Em 2006, os limites ao endividamento municipal foram estabelecidos pelo art. 332 da Lei n2 60-A/2005,

de 30/12 (LOE para 2006), e pelo art. 462 do DL n2 50-A/2006, de 10/03 (Decreto de Execucdo do OE

Aprovado pela Lei n.2 32-B/2002, de 30.12.

Art. 192, n.2 3 e 7, do OF 2003.

Aprovados pela Lei n.2 107-B/2003, de 31.12, Lei n.2 55-B/2004, de 30.12 e Lei n.2 60-A/2005, de 30.12, respectivamente.

O OE 2005 veio estabelecer que o conceito de “endividamento liquido” seria o constante do “Sistema Europeu de Contas Nacionais e

Regionais (SEC 95)" e, posteriormente, o OE 2006, definiu o conceito no seu art, 332, n.2 5.
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para 2006). Trata-se de normas semelhantes s que vigoraram em 2005", com a excepcdo dos n®5a 9

do art. 339.

0O n2 4 do art. 332 da Lei n2 60-A/2005, de 30.12, estipulava que o montante global do endividamento
liquido, incluindo todas as formas de divida, do conjunto dos municipios em 31 de Dezembro de 2006,

nao poderia exceder o que existia em 31.12.05.

O n2 5 clarificou o conceito de endividamento liquido, nos seguintes termos: O montante de
endividamento liquido, compativel com o conceito de necessidade de financiamento do Sistema Europeu
de Contas Nacionais e Regionais (SEC95), resulta da diferenca entre a soma dos passivos financeiros,
qualquer que seja a sua forma, incluindo nomeadamente os empréstimos contraidos, os contratos de
locacédo financeira e as dividas a fornecedores, e a soma dos activos financeiros, nomeadamente o saldo

de caixa, os depdsitos em instituicées financeiras e as aplicacées de tesouraria;

O n2 6 previu que “O endividamento liquido de cada municipio, calculado de acordo com os n® 4 e 5,
ndo pode exceder, em 31 de Dezembro de 2006, o existente na mesma data do ano anterior acrescido
do valor que caiba ao municipio no procedimento de rateio a que se refere o n.2 3 deste artigo e

diminuido do valor das amortizacdes de empréstimos que tenha de efectuar durante o ano de 2006,
Os n® 8 e 9 estabeleceram novas excepgdes aos limites de endividamento.

Neste contexto, analisar-se-a o limite legal de endividamento de médio e longo prazo e o

endividamento liquido do municipio no ano de 2006.

4.5.2.1. Emprestimos de médio/longo prazo

Atento o acima exposto, o limite da capacidade de endividamento com empréstimos de médio e longo

prazo do Municipio de Mafra, no ano de 2006, é o seguinte:

¥ | ei n¢ 55-B/2004 de 30/12 LOE para 2005.
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Quadro 1~ Limite legal da capacidade de endividamento de m/| prazo (2006)

Un.: euro

1/8 dos Fundos Municipais 10% das despesas de D
(FBM, FGM e FCM) investimento no ano n-1 espesa paga
(1) (2) (3)

Encargos do ano de Municipio

(Amortizacdo + juros) HanTdee
Encargos do ano de EM, em que o
municipio participa (a) 5.212.035
(Amortizagdo + juros)
Isencbes do OF 2006
901.836 3.180.364 (Art. 332, n2s 7, 8 e 9 da Lei n.2 60-
(397.631)
A/2005 e art.”* 242 e 322 da Lei n.2
42/98, de 06/08)
Total 6.075.872
Limite 3.180.364
Taxa de utilizagdo 191%

Fonte: Mapa dos empréstimos de 2006 da CMM
Nota: (a) Inclui os encargos (amortizagGes e juros) da “PAVIMAFRA”, no valor de €1.806.759, da "GIATUL", no valor de €188.432 e
da “MAFRATLANTICO”, no valor de €3.216.844.

Conclui-se, assim, que em 2006, o MM ultrapassou o limite legalmente estabelecido para os
empréstimos de médio e longo prazo em 91%, o que corresponde a um valor em excesso de
€2.895.508.

Apesar de no ano de 2006 o Municipio ndo ter contraido novos empréstimos, o empréstimo de longo
prazo contraido pela empresa municipal “Giatul” em 14.12.04, no montante de €1.750.000,00, foi

alterado para €2.500.000,00 em 19.07.06.

Em sede de contraditério, o actual Presidente da Camara e os Vereadores Gil Ricardo Sardinha
Rodrigues, Hélder Antdonio Guerra de Sousa Silva, Armando José de Amorim Monteiro e Maria de Jesus
Coelho Alves Ramos Esteves, alegam que “(...) ndo € feita qualquer subsunc@o da situacdo concreta as
normas supostamente ndo cumpridas. Isto é, nGo se exprime um raciocinio que permita concluir porque
motivo a contrac¢do de empréstimos por parte de empresas municipais seria relevante para efeitos de
uma eventual ultrapassagem do limite de endividamento do Municipio.

(...) Em qualquer caso, discorda-se do entendimento vertido (...) porque os empréstimos contraidos pela
GIATUL (...), pela Pavimafra (...) ou pela Mafratldntico (...), sdo irrelevantes para efeitos dos limites da
capacidade de endividamento do Municipio de Mafra, a luz do disposto na Lei n.2 42/98, de 6 de Agosto
e na Lei n.2 60-A/2005, de 30 de Dezembro. Com efeito, do n.2 5 do art. 24 2 da Lei n.2 42/98, de 6 de

Agosto, conjugado com o n.? 4 do mesmo artigo, decorre que sdo relevantes para a limitagdo do
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endividamento municipal, os “empréstimos contraidos pelas empresas publicas municipais”. Ou seja,
apenas as empresas que, sendo publicas, sejam também municipais, sdo relevantes para os limites
daquele endividamento.”

(...) De facto, nenhuma disposicdo da Lei n.2 60-A/2005, de 30 de Dezembro, determina a revogacdo
expressa de qualquer das disposicdes da Lei n.¢ 42/98, de 6 de Agosto — e, muito menos, determina a
revogacdo do n.2 5 do respectivo art. 24%. (...) o n.2 1 do artigo 332 da Lei n.2 60-A/2005, de 30 de
Dezembro, é compativel com o sentido do n.2 5 do artigo 24° da Lei n.2 42/98, de 6 de Agosto {(...).

A isto acresce que a actuagdo do Municipio de Mafra nesta matéria teve em conta, designadamente, um
parecer juridico que confirmou o supra exposto (..) e que se junta e se dd por integralmente
reproduzido.

Importa, por fim, {...) anotar que (...) em caso algum deveria ser incluido num limite da capacidade de
endividamento com empréstimos de médio e de longo prazo um contrato de factoring, visto que estd

aqui em causa um curto prazo”.

Os Vereadores José Eduardo Antunes Romano Pires e Anténio Manuel Gomes Garcia Branco alegam
que “guanto aos factos que alegadamente nos envolvem, relativos & ultrapassagem do “limite
legalmente estabelecido para empréstimos de médio e longo prazo” (...) o que apreciémos foi o facto,
descrito no Relatorio de Execucdo apresentado pelos servicos técnicos da Cdmara Municipal de Mafra,
deste limite ndo ter sido ultrapassado e ndo estdvamos em condicGes de “tecnicamente” duvidarmos da

consisténcia dos dados apresentados.”

A alegacdo segundo a qual “ndo se exprime um raciocinio que permita concluir porque motivo a
contrac¢Go de empréstimos por parte de empresas municipais seria relevante para efeitos de uma
eventual ultrapassagem do limite de endividamento do Municipio” carece de fundamento, na medida
em que o “Breve enquadramento legal” que antecede o célculo do limite é perfeitamente claro quanto
as caracteristicas e ao regime do endividamento municipal e, bem assim, dos empréstimos que, nos

termos da lei, relevam para efeito dos limites estabelecidos.

Com efeito, ai se diz que a Lei de Estabilidade Orcamental, Lei n.2 2/2002, de 28.08, tornou aplicaveis as
autarquias locais as normas do Titulo V da Lei n.2 91/2001, de 20.08 (Lei do Enquadramento
Orgamental), em especial aquelas que visam o cumprimento dos principios da estabilidade orgamental,
da solidariedade reciproca e da transparéncia orcamental e que, em observancia a estes principios, 0s
limites ao endividamento passaram a ser anualmente estabelecidos nas Leis do Orgamento de Estado

(OE) em articulagdo com os limites previstos na LFL.

Nestes termos, torna-se claro que para o ano de 2006, os limites do endividamento municipal resultam
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das disposicdes conjugadas do art. 242 da Lei n.2 42/98, de 6.08, e do art. 332 da Lei n.2 60-A/2005, de
30.12, e, de acordo com as mesmas, € igualmente evidente que os empréstimos contraidos pelas
empresas municipais relevam para o limite estabelecido, tal como resulta da letra da lei: “ No ano de
2006, os encargos anuais dos municipios, incluindo os que onerem as respectivas empresas municipais e

associagbes de municipios em que participem (...)”.(Sublinhado nosso)

Assim, ndo se trata de revogacado expressa ou tacita do n.2 5 do art. 242 da Lei n.2 42/98, de 6.08, que
também seria consentdnea com o disposto no n.2 2 do art. 72 do Codigo Civil, mas da aplicagdo
conjugada de dois normativos legais, que ndo deixam margem para dividas quanto ao pensamento do
legislador, qual seja, o de limitar o recurso ao crédito por parte dos municipios, para isso relevando os
empréstimos contraidos pelas empresas municipais, tal como resulta da evolucdo legislativa verificada,
antes e depois da publicacdo da Lei n.2 2/2007, de 15 Janeiro, através das sucessivas Leis do
Orcamento.

"

Quanto a alegacdo de que “.. em caso algum deveria ser incluido num limite da capacidade de
endividamento com empréstimos de médio e de longo prazo um contrato de factoring, visto que estd
aqui em causa um curto prazo”, nao se vislumbra que tal tenha acontecido, na medida em que apenas
foram incluidos os contratos de empréstimo constantes dos mapas disponibilizados pela autarquia,
sendo certo que também em sede de contraditério, e ndo obstante tal alegacdo, ndo foi identificado tal

contrato de factoring, nem apresentados quaisquer documentos de prova.

Termos em que se mantém as conclusdes expendidas e reiterada a ultrapassagem do limite legal da
capacidade de endividamento, com viola¢cdo do disposto no n? 1 do art. 332 da Lei n2 60-A/2005, de
30.12 e no art. 242, n® 5, da Lei n.2 42/98, de 06.08, a qual é susceptivel de configurar eventual
responsabilidade financeira sancionatdria, nos termos do disposto na al. f) do n? 1 do art. 652 da Lei n?®
98/97, de 26.08, alterada pela Lei n? 48/2006, de 29.08, a qual recaira sobre os membros da CMM em

funcdes no exercicio de 2006 (Cfr. Anexo I).

4.5.2.2. Endividamento liquido

Em 2006 o endividamento liquido de cada municipio ndo podia exceder, em 31 de Dezembro de 2006,
o existente na mesma data do ano anterior acrescido do valor que coubesse ao municipio no
procedimento de rateio, diminuido do valor das amortizagdes de empréstimos que tinha de efectuar

durante o préprio ano, com as devidas excepgoes.

Assim, o apuramento do limite legal de endividamento liquido, para o exercicio de 2006, é o seguinte:
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Quadro 2 — Endividamento liquido do MM [2006]

Un.: Euro
E 2005 2006
E 1. Endividamento Liquido " em 31.12 do ano n-1 23.891.199
% 2. Rateio no anon @ 0
E 3. Amortizagées relevantes no ano n 620.011
(=8
<

4. Limite de endividamento liquido do ano n (1+2-3)

(4]

Endividamento Liquido "'’ no ano n 23.891.199 16.868.421

23.271.188

Taxa de utilizacao 72,5%

III | ' .

O quadro com os célculos desenvolvidos constitui o Anexo V;

Y DGAL - rateio das amortizacdes efectuadas pelos Municipios para efeitos de contratacio de empréstimos de M/L prazos;
3 AmortizacGes correspondentes a empréstimos ndo excepcionados.

Face ao exposto, constata-se que em 2006 o MM ndo ultrapassou o limite da sua capacidade de
endividamento liquido.

4.6. Relacoes financeiras com o SEL

Sector empresarial do Municipio de Mafra

O municipio de Mafra constituiu trés empresas municipais, as quais se apresentam no quadro seguinte:

Quadro 3 - Empresas municipais constituidas pelo MM

Capital Participacdo da

Designacdo social autarquia Escritura
(€) ()

Concepgdo, construcdo, manutencdo e reforco
de infra-estruturas urbanisticas, incluindo a rede
vidria municipal, urbana ou rural, de acordo
com a programacao aprovada pelo Municipio,
sob proposta da Empresa;

PAVIMAFRA, infra-
estruturas e rodovias,
EM

= |nstalacdo e manutencgdo de todos os espagos e
equipamentos publicos ou de utilizagdo
colectiva que sejam propriedade do municipio, 500.000,00 255.000,00 >1 10.01.2001
bem como de mobilidrio urbano;

= (Conservacgao, restauro, reparacao ou
beneficiagdo do parque imobilidrio, que seja
propriedade do Municipio, bem como execugao
administrativa de obras realizadas em imoveis
que ndo pertengam ao municipio.

MAFRATLANTICO, = Concepgdo, construcdo, financiamento e 28.08.2002

vias rodoviarias, EM exploragdo de infra-estruturas rodoviarias 500.000,00 475.000,00 95
municipais.

GIATUL, gestdo de * Exploracdo do parque de campismo Mil Regos;

infra-estruturas, = Conservacdo e manutencdo de todos os
actividades turisticas espagos, instalagdes e equipamentos do parque
e lazer, EM de camplsmos 500.000,00 | 400.000,00 | 80 | 28:06.2004

= Realizacdo de investimentos para a expansao da
actividade do parque de campismo.

Pagina 30 de 61




Tribunal de Contas

Face ao quadro normativo vigente na data da criagdo das EM, constata-se que o Municipio optou pela
criacdo de empresas de capitais maioritariamente publicos, associando-se a entidades privadas para o
desenvolvimento dos objectos sociais pretendidos (cfr. art. 12, n2 3 e art. 42, n2 3 da Lei n.2 58/98, de

18.08).
4.6.1. PAVIMAFRA - Infraestruturas e rodovias, EM

Em reunido de 22.09.2000, a CMM deliberou, por maioria, submeter a aprovacdo da AMM a criagdo de
uma empresa municipal designada “PAVIMAFRA — Infra-estruturas e rodovias, EM”, a aceitacao da
empresa “PAVIA - PAVIMENTOS E VIAS SA” como empresa privada a integrar a empresa municipal com
participagao no capital social de 49%, ou seja, 245.000.00, e ainda o projecto de contrato-programa a
celebrar entre o Municipio e a PAVIMAFRA, ao abrigo do art. 312 da Lei n.2 58/98, de 18.08, uma vez

que “ (...) a empresa ird realizar investimentos de rendibilidade ndo demonstrada {(...)".

Em sessdao de 28.09.2000, a AMM aprovou, por maioria, a criacdo da empresa e 0s respectivos

t—.\statutf:)s.zu

Em 10.01.2001, foram outorgados a escritura publica de constituicdo da “PAVIMAFRA” e o contrato-

programa.

Através do n.2 1 da clausula 42 do contrato-programa, o Municipio obrigou-se a atribuir compensacdes
financeiras como contrapartida pelas obrigacGes assumidas pela empresa na realiza¢cdo de diversas
tarefas, inerentes a trabalhos programados®, calculadas de acordo com custos padrio (fixados em

anexo ao contrato).

Obrigou-se, ainda, nos termos do n? 3 da citada clausula a atribuir, anualmente, uma compensacdo a
empresa, pelos trabalhos de manutencdo e conservacdo corrente correspondente a, pelo menos,

€897.836,21, tendo em vista a prossecucdo da viabilidade econdmica e o equilibrio financeiro da EM.

20 Na acta da sessio da AMM podem ler-se as seguintes declara¢des de um membro: “...este serd um expediente (...) para iludir o Tribunal de
Contas (...). ... o sector privado deixa de poder fazer obras porque tudo vai passar a ser feito por esta empresa”, e ainda “... escolhe-se a PAVIA
e porque ndo outro? Porque é que se exclui todas as empresas e se escolhe esta? Porque é que ndo se faz um concurso? A gquestdo
fundamental é porque € que se escolheu este parceiro?"

2 A EM, nos termos da clausula segunda do contrato programa, fica obrigada 3 realizagdo das tarefas de: a) manutencdo e conservacao
corrente de vias, arruamentos e viadutos; jardins; infra-estruturas para distribui¢do de energia eléctrica; rede de iluminagdo eléctrica; rede de
colectores; equipamento de sinalizagdo e transito e das demais infra-estruturas, equipamentos e mobilidrio publicos ou de utilizacdo
colectiva; b) reparacbes “plurianuais” programadas das infra-estruturas, equipamento e mobilidrio publicos anteriormente discriminados; c)
concepcao e construcao de vias, arruamentos e viadutos; jardins; infra-estruturas para distribuigdo de energia eléctrica; rede de iluminacdo

eléctrica; rede de colectores; equipamento de sinalizagdo e transito e das demais infra-estruturas, equipamentos e mobiliario publicos.
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Assim, no ano de 2001, e nos termos do disposto naquela cldusula, o Municipio de Mafra transferiu
para a empresa PAVIMAFRA, o montante de €374.098,42 (75.000.000500)%, a titulo de “Indemnizacdo

Compensatoria”.

Nos anos subsequentes nao houve execu¢do do contrato-programa no que concerne ao pagamento de
compensacoes financeiras. A Directora de Departamento Financeiro e Planeamento informou que tal se
deveu ao facto de o Municipio ter optado pela “emissdo de ordens de execucdo de acordo com as
necessidades verificadas e no dmbito dos objectivos a prosseguir pela EM, sendo elaborados os
respectivos autos de medicdo de acordo com os pre¢os constantes no anexo ao referido contrato
programa, cujo pagamento se tem feito através de facturagdo e ndo por indemnizacées

compensatorias”.
As relagbes entre o Municipio e a empresa desenvolveram-se, assim, da seguinte forma:

1. O Municipio, através do Departamento de Obras e Urbanismo, elaborava um processo para
execu¢do da obra, do qual constava uma informagdo, composta por um mapa de trabalhos, um
orcamento, uma memoria descritiva e uma planta de localizacdo, na qual propunha que a obra

fosse executada pela “PAVIMAFRA, EM”, de acordo com o mapa e os prec¢os acordados;

2. A empresa apresentava o orgamento, de acordo com os pregos unitarios aprovados nos termos do

contrato programa;

3. A CMM emitia uma ordem de execugdo a PAVIMAFRA, e neste documento identificava a obra, o

prazo de entrega e o valor total estimado;
4. A empresa executava a obra;
5. A CMM e a empresa elaboravam os autos de medigdo e os autos de vistoria para a recepgdo de

obra.

Foi nos moldes descritos que a PAVIMAFRA realizou obras para o Municipio de Mafra, constatando-se
qgue nos anos de 2003, 2004, 2005 e 2006, tais obras corresponderam a 57%, 61%, 64% e 63%,

respectivamente, das despesas de capital do Municipio.”

2 Ordens de Pagamento n2s 3712, 4800, 6016, 7612 e 8994, respectivamente de Maio a Agosto e Outubro de 2001, no montante de
15.000.000500 cada.
2 para efeitos de célculo, as despesas de capital, constantes nos Mapas de Fluxos de Caixa, foram expurgados os valores correspondentes as

indemnizagdes pagas pelo municipio aos expropriados dos terrenos para a construgdo das vias rodovidrias.
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Assim, forgoso se torna concluir que, naquele periodo, as empreitadas realizadas pelo Municipio foram
adjudicadas por ajuste directo a PAVIMAFRA, com violagdo das mais basicas regras da contratagdo
publica, que exigem a observancia de procedimentos pré-contratuais de consulta ao mercado, em
respeito pelos principios basilares da formacdo dos contratos publicos, em especial, os da concorréncia,

da imparcialidade e da defesa do interesse publico.

De acordo com a listagem discriminativa das obras realizadas pela PAVIMAFRA para o Municipio e
respectivos precos, entre 01.03.2001 e 01.12.2006, foram elaborados 823 autos de medi¢cdo de obras,
no valor global de €66.975.560.

Atendendo ao preco global mais elevado a que ascenderam algumas obras realizadas pela PAVIMAFRA,

entre 2001 e 2006, destacam-se as seguintes:

Quadro 4 — Obras realizadas pela PAVIMAFRA sem consulta ao mercado (2001-2006)

Un.: euros
OBRA 2001 2002 2003 2004 2005 2006 TOTAL

1. Sist. Trat. Aguas. Resid. Ribamar 347.502 955.828 - - - - 1.303.330
2. Via Mafra-Carapinheira - 3.213.015 1.423.708 - - - 4.636.723
3. Estadio Municipal Venda Pinheiro = = 609.922 1.609.849 - - 2.219.771
4. Via Carapinheira-Juncal - - 2.142.160 - - - 2.142.160
5. CRIMA-12Fase . = - E 2.197.077 - 2.197.077
6. Reabilitagdo do Parque de St2 Marta - - - - 825.479 2.104.250 2.929.729
7. Diversas estradas e caminhos —

2.762.086 1.149.941 3.912.027

Conserv. corrente rede rodoviaria

8. Arruamentos diversas povoagoes 1.941.669 1.528.090  3.469.759
9. Passeios na Igreja Nova 417.909 417.909

10, Infraestruturas de Acesso ao Colégio
194.925 194.925
de Santo André

Total 347.502 4.168.843 4.175.790 1.609.849 7.726.311 5.395.115 23.423.410

Mas os fluxos financeiros entre o Municipio e a PAVIMAFRA ndo se traduzem apenas na emissdo de
ordens de pagamento a favor desta, traduzem-se ainda na emissdo de guias de recebimento de
montantes pagos pela PAVIMAFRA, referentes ao fornecimento de combustivel, prestacdo de servicos
de manutencdo de viaturas, de encargos de satude de funcionarios da autarquia a exercer fun¢des na
empresa e de renda de terreno, que nos anos de 2001 a 2006, ascendeu ao valor global de €747.718,

distribuido do seguinte modo:
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Quadro 5 — Montantes pagos pela PAVIMAFRA ao Municipio

Un.: euros

Ano Manut.Viatura Combustivel Enca'rgos fench o Total
Saude terreno

2001 24.607 23.364 78.844 0 126.815
2002 39.051 30.168 248.222 0 317.441
2003 13.017 105.417 64.558 0 182.992
2004 4.837 41.766 14.172 8.000 68.775
2005 3.734 11.329 10.360 12.168 37.591
2006 0 0 1.628 12.476 14.105
Total 85.246 212.044 417.785 32.644 747.718

Fonte: Guias de Recebimento da CMM dos anos de 2001 a 2006.

Os factos expostos suscitam questoes de legalidade que se prendem com as seguintes situagoes:
a) Escolha do parceiro privado para a constituicdo da empresa sem consulta aoc mercado;

b) Celebracdo de contrato-programa entre o Municipio e a empresa tendo em vista o pagamento de
indemnizacdes compensatorias no ambito de investimentos de rendibilidade ndo demonstrada,
ao abrigo do art. 312 da Lei n.2 58/98, de 18.08, e consequente pagamento de indemnizagées

compensatorias, em 2001, no valor global de €374.098,42 (75.000.000500);

c) Realizacdo de obras pela PAVIMAFRA através de ordens de execugdo do Municipio, que
consubstanciam ajustes directos, quando os valores envolvidos exigiam a consulta ao mercado,

designadamente, a abertura de concurso publico internacional;

d) Fornecimento de bens, prestacdo de servicos e arrendamento de iméveis a PAVIMAFRA,

enguanto entidade distinta do Municipio.

A

[

No que respeita a escolha do parceiro privado sem consulta ao mercado, refira-se que pelo facto de
ndo haver, a data da criagdo da empresa, previsao legal de submissdo da escolha a procedimento
concursal, ndo significa que na sua constituicdo ndo haja direito aplicavel. Constituindo-se a empresa
para assegurar, com o “... envolvimento de parceiro privado, o que tradicionalmente resultaria da
celebragdo de contratos de empreitadas de obras publicas, de fornecimento de bens e servicos, entdo
subordinar-se-G ao que legalmente se dispbe relativamente a estes, com respeito pelos principios
consagrados na Constituicdo e nas leis aplicdveis, designadamente em matéria de contratacdo
publica e nos instrumentos do Direito Comunitdrio”, tendentes a salvaguarda das regras de

- . 3 H ~ . P . 24
concorréncia e a obrigacdo de imparcialidade na escolha dos parceiros™.

2% \lide, neste sentido, o Acérdio n.2 157/2009, de 21.10, 12 $/SS, do Tribunal de Contas.
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Nestes termos, conclui-se que a nao submissao a procedimentos concursais da escolha do parceiro
privado da PAVIMAFRA viola as regras e os principios que presidem a formagdo dos contratos
publicos, constantes do ordenamento juridico portugués e do Direito Comunitario, designadamente,
os principios da concorréncia, da imparcialidade, da igualdade, da transparéncia e da publicidade,
expressamente consagrados nos art.s 82 a 112 do DL n.2 197/99, de 08.06, aplicavel a data da pratica

dos factos.

Estamos perante uma externalizacdo das atribui¢des do Municipio, mediante a contratacdo de um
ente privado que passou a actuar no mercado em condigbes de desigualdade com os demais
operadores econémicos privados, o que é censuravel ndo s6 do ponto de vista do interesse publico,
que resulta sempre prejudicado pela auséncia de concorréncia, mas também do interesse privado

dos demais entes econdmicos, sumariamente afastados do mercado.

Termos em que tal acto seria susceptivel de configurar eventual responsabilidade financeira
sancionatdria, nos termos do disposto no art. 652, n.2 1, al. d) da Lei n.2 98/97, de 26.08, que recairia
sobre os membros da AMM e da CMM a data da pratica do acto (cfr. Anexo ). No entanto, nos

termos do art.2 70.2 da Lei n.2 98/97, de 26.08, esta responsabilidade esta prescrita”‘.

B) No que concerne a celebracdo de contrato-programa, entre o Municipio e a empresa, ao abrigo do
art. 312 da Lei n.2 58/98, de 18.08, tendo em vista o pagamento de indemniza¢des compensatorias
no ambito da realizacdo de investimentos de rendibilidade ndo demonstrada, é por demais evidente

que ndo se encontram reunidos os pressupostos legais para a sua celebragao.

Com efeito, a actividade da empresa ndo se enquadra na alegada realizacdo de investimentos de
rendibilidade ndo demonstrada, muito pelo contrério, estd comprovada a viabilidade econémica e
financeira da empresa e a rendibilidade dos investimentos realizados, ndo s através dos montantes
facturados, acima demonstrados, mas também através da distribuicdo de dividendos nos anos de
2002 e 2006, relativos aos exercicio de 2001 e 2005, respectivamente, tendo a PAVIA, S.A.*° (sécio

privado da PAVIMAFRA, EM) recebido €168.921 e Municipio de Mafra €376.824.

Por consequéncia, as indemniza¢cbes compensatorias atribuidas pelo Municipio de Mafra a
PAVIMAFRA carecem de norma legal habilitante, pelo que violam o principio da legalidade,

consagrado no art. 32 do CPA e, bem assim, a norma do art. 429, n.2 6 da Lei n.2 48/2004, de 24.08, e

25 . " . . - !
E de 5 anos a prescrigdo por responsabilidade sancionatéria, suspendendo-se o prazo da prescricio do procedimento com a entrada da conta
no Tribunal ou com o inicio da auditoria e até a audicio do responsavel, sem poder ultrapassar dois anos

** Actualmente o sécio privado é a Jodofer — Sociedade de empreiteiros e fornecedores de materiais de construgdo, Lda. Em 22.03.02 a CM
deliberou adjudicar a esta empresa a alienagdo de 49% do capital social da PAVIMAFRA.
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o ponto 2.3.4.2, al. d) do POCAL, sendo a despesa, no valor global de €374.098,42, ilegal e os

pagamentos ilegais e indevidos, por falta de contraprestacao efectiva.

As despesas foram autorizadas pelos membros da AMM e CMM em fungdes no exercicio de 2001, e

os pagamentos foram autorizados pelo Presidente da Camara (Cfr. Anexo I1).

Em sede de contraditorio, o actual Presidente da Camara e os Vereadores Gil Ricardo Sardinha
Rodrigues, Hélder Antonio Guerra de Sousa Silva, Armando José de Amorim Monteiro e Maria de
Jesus Coelho Alves Ramos Esteves, alegam: “Em primeiro lugar, deve ter-se presente que, por lapso
dos servicos do Municipio, foram, efectivamente, entregues a Pavimafra €374.098,42. No entanto
esse mesmo montante foi devolvido pela empresa ao Municipio, conforme se comprova pela guia de
receita, entretanto recebida, que se junta (...) e se dd por reproduzido. Estando a situacGo, decorrente
de um erro burocrdtico ultrapassada e resolvida. Néo se justifica, por isso, a assung¢do de quaisquer

responsabilidades financeiras nesta matéria.

Em segundo lugar, discorda-se do raciocinio expendido quanto a este ponto no relato de auditoria,
porquanto se mostravam preenchidos os requisitos da celebragdo de um contrato-programa entre o
Municipio de Mafra e a Pavimafra e, no quadro dos mesmos, da previsGo do pagamento de

indemnizagdes compensatorias”.

(...) o facto de um investimento de rendibilidade a priori nGo demonstrada vir, no fim de contas, a ser
rendivel, ndo constitui, objectivamente, uma forma de aferir da legalidade da celebragdo de um dos
contratos-programa a que se refere o artigo 312 da Lei n.2 58/98, de 18 de Agosto, os quais s@o

subscritos antes da realiza¢do do investimento.

As presentes alegacdes sdo, desde logo, contraditérias entre si, pois tratando-se de um lapso dos

servigos, ndo se defende, logo a seguir, a pratica do acto que lhe esta subjacente.

Mas se a segunda parte das alegagbes ndo merece comentarios suplementares, na medida em que
ficou sobejamente demonstrado o ndo preenchimento dos requisitos legais para a celebragao do
contrato-programa e do consequente pagamento das indemnizagbes compensatorias, sempre se
dird que o MM solicitou ao Banco BPI, em Setembro de 2000, um estudo tendo por objectivo, entre
outros, estudar a viabilidade da solugdo encontrada, o qual concluiu que a PAVIMAFRA apresentava

viabilidade tanto em termos econdmicos como financeiros.

A primeira parte das alega¢des apresentadas suscita-nos, ainda, as seguintes observacdes:
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a) ndo se compreende que sejam pagos pela autarquia 75.000.000500 (€374.098,42) por “(...)
lapso dos servicos e (...) erro burocrdtico”, pois para além de revelar falta de rigor na gestao
dos dinheiros publicos, trata-se de um valor que escapa a competéncia dos servicos para
proceder a autorizacao da despesa e respectivo pagamento e, ainda, porque a despesa foi
autorizada por deliberagbes da AMM e da CMM e as correspondentes 5 ordens de
pagamentos, no valor de 15.000.000500 cada, assinadas pelo Presidente da Cdmara, o que

se traduziria numa sucessao de lapsos dos servigos;

b) ndo se compreende que a guia de receita agora apresentada ndo o tenha sido no decurso do

trabalho de campo da presente auditoria;

c) ndo se alcanga o sentido da afirmagdo segundo a qual a guia de receita cuja copia agora se

apresenta, tenha sido “entretanto recebida”;

d) apresenta-se como documento probatoério da alegada reposicdo, uma copia simples da guia
de receita, sem identificacdo do servico emissor e do tesoureiro, apenas rubricados os
campos correspondentes, e sem suporte em documento que demonstre o recebimento, isto

é, taldo de depdsito ou de transferéncia bancaria ou extracto bancario;

e) dir-se-3, finalmente, que a coépia da guia de receita evidencia uma irregularidade
contabilistica, uma vez que o registo foi feito através da classificagdo econdmica 11.03.01 -
Transferéncias de capital — Sector privado — Empresas, quando, na verdade, se estaria

perante uma reposicdo nao abatida nos pagamentos.

Nestes termos, reitera-se que as indemnizagdes compensatorias atribuidas pelo Municipio de
Mafra a PAVIMAFRA, no valor global de €374.098,42, constituiram despesas ilegais e
pagamentos ilegais e indevidos, por falta de contraprestacdo efectiva e, por conseguinte, actos
susceptiveis de configurar eventual responsabilidade financeira sancionatdria e reintegratéria,
nos termos do disposto na al. b) do n.2 1 do art. 652 e no n.2 2 do art. 592 da Lei n.2 98/97, de
26.08, respectivamente. Poder-se-a, no entanto, considerar que esta ultima estara prejudicada
pela afirmac¢do da devolugcdo do montante em causa a CMM, e em relagdo a primeira prescrita,

nos termos do n.2 1 do art.2 70.2 da Lei 98/97, de 26 de Agosto.

C) Relativamente a realizacdo de obras pela PAVIMAFRA através de ordens de execugdo do Municipio,
que consubstanciam ajustes directos, quando os valores envolvidos em determinadas empreitadas

exigiam a consulta ao mercado, designadamente a abertura de concurso publico, importa salientar
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que estamos perante uma empresa de capitais maioritariamente publicos, ou seja, de economia
mista, que afasta, desde logo, a figura da relacdo contratual in house (e a inerente ndo aplicagdo das

regras procedimentais da contratacdo publica).

Com efeito, e de acordo com jurisprudéncia firmada do Tribunal de Justica das Comunidades
Europeias®’, a mera presenca de um socio privado na configuracio do capital social”® da entidade
adjudicatéria é, por si so, fundamento bastante para que a relacdo contratual ndo possa ser
qualificada como in house, devendo a entidade adjudicante observar os procedimentos de matriz

pré-contratual aplicaveis a formagdo dos contratos.

Ha pois que ter em conta o que defende a jurisprudéncia comunitéria, quando diz que: “ (...) a
atribui¢do, sem concurso, de um contrato publico a uma empresa de economia mista colide com o
objectivo da concorréncia livre e ndo falseada e com o principio da igualdade dos interessados (...) na
medida em que, designadamente, esse procedimento permite a uma empresa privada com capital
nessa empresa uma vantagem relativamente aos seus concorrentes. Por conseguinte, (...) na hipdtese
de a entidade adjudicante pretender celebrar um contrato a titulo oneroso (...) com uma sociedade
juridicamente distinta, em cujo capital detém uma participagdo com uma ou vdrias empresas

privadas, devem ser aplicados os procedimentos de adjudicacdo de contratos publicos (...)"”

Deste modo, e atentos os valores envolvidos, mormente daqueles que respeitam as empreitadas
identificadas no Quadro 4, conclui-se que foram reiteradamente violadas as normas dos art.s 82 a
112 do DL n.2 197/99, de 08.06, que estabeleciam os principios disciplinadores dos contratos
publicos, mais especificamente os principios da transparéncia, da publicidade, da igualdade, da
concorréncia e da imparcialidade”, e as normas previstas nas al.s a), b) e ¢) do n.2 2 do art. 482 do
DL n2 59/99, de 02.03, que exigiam a abertura de concurso publico ou limitado com publicagado de
anuncio, concurso limitado sem publicacdo de antncio ou concurso por negociacdo, consoante o

valor estimado da empreitada.

O art.2 462 da Lei n.2 98/97, de 26.08, com a redaccao dada pelo art.2 76.2 da Lei n.2 55-B/2004, de

30.12, regula a incidéncia da fiscalizagdo prévia exercida pelo Tribunal de Contas.

= Vide, neste sentido, os Acérddos do TICE de 19.11.1999 e de 11.01.2005, denominados Teckal e Stadt Halle, respectivamente,
= Seja qual for o valor da participagio, isto é, 0,5% ou 49%, de acordo com a interpretacdo restritiva feita pelo TICE.
® vide Acérddo do TICE de 11.01.2005

3 Aplicavel 3s empreitadas de obras publicas ex vi do disposto no art. 42 do DL n.2 197/99, de 08.06.
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Em face do disposto neste normativo legal, facil se torna concluir que as empreitadas adjudicadas
pela CMM a PAVIMAFRA, elencadas no Quadro 4, se encontravam sujeitas a fiscalizacdo prévia deste

Tribunal, o que ndo se verificou.

Em sede de contraditério, o actual Presidente da Camara e os Vereadores Gil Ricardo Sardinha
Rodrigues, Hélder Anténio Guerra de Sousa Silva, Armando José de Amorim Monteiro e Maria de
Jesus Coelho Alves Ramos Esteves alegam que “(...) o Municipio de Mafra ndo adjudicou qualquer
empreitada a Pavimafra, nem celebrou com a mesma qualquer contrato de empreitada. Na verdade
(...) a Pavimafra se apresenta, no que ao exercicio de 2006 diz respeito, como uma “empresa de
capitais maioritariamente publicos” destinando-se @ “explora¢do de actividades que prossigam fins
de reconhecido interesse publico cujo objecto se contém no Gmbito das atribuicées do Municipio de

Mafra (...)".

Atento o teor das presentes alegacdes, é imperioso reafirmar que a presenca de capitais privados na
empresa, exige o cumprimento das normas da contratagdo publica e a submissdo as regras do

mercado, que se quer concorrencial.

Termos em que se conclui que a adjudicacdo de empreitadas a PAVIMAFRA sem consulta ao
mercado e sem submissdo a visto do Tribunal de Contas, violou as normas previstas nas al.s a), b) e
c) do n.2 2 do art. 482 do DL n? 59/99, de 02.03, em fungdo do valor da empreitada, a norma da al. b)
do n.2 1 do art. art.2 462 da Lei n.2 98/97, de 26.08 e bem assim, o ponto 2.3.4.2., al. d) do POCAL.

As despesas e os pagamentos que, nos anos de 2004 a 2006*, ascenderam ao valor global de
€14.731.275, sao ilegais e susceptiveis de configurar eventual responsabilidade financeira

sancionatoria, nos termos do disposto na al. b) do n.2 1 do art. 652 da Lei n.2 98/97, de 26/08.

As despesas foram autorizadas pelos membros dos érgaos executivos em fungbes nos exercicios em

referéncia, e os pagamentos foram autorizados pelo Presidente da Camara (Cfr. Anexo ).

D) Por ultimo, e no que respeita ao fornecimento de bens, prestacdo de servicos e arrendamento de
imoével do Municipio a PAVIMAFRA, sublinhe-se que esta empresa, ndo obstante ser de capitais

maioritariamente publicos, é uma entidade juridicamente diferente da autarquia, que actua no

31 Nos termos do art. 702 da Lei n.2 98/97, de 26.08, é de 5 anos a prescrigao por responsabilidade sancionatéria, suspendendo-se o prazo da
prescricdo do procedimento com a entrada da conta no Tribunal ou com o inicio da auditoria e até 3 audicio do responséavel, sem poder

ultrapassar dois anos.
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mercado em concorréncia com outros operadores privados e como tal terd que se sujeitar as

mesmissimas regras que sao aplicadas aos restantes operadores.

Quer isto dizer que a empresa ndo pode ser beneficidaria de bens, servicos e arrendamento de
imoéveis da autarquia com vantagem sobre os demais entes que actuam no mercado, sob pena de
violagdo dos principios da igualdade e da imparcialidade e ainda de distor¢do das regras da

concorréncia, que advém de uma interferéncia municipal no mercado que se quer concorrencial.

Por outro lado, o servico de manutencdo de viaturas e fornecimento de combustivel consubstanciam
actividades de natureza comercial, que ndo fazem parte do elenco das atribuicdes do Municipio,

definido no art. 132 da Lei n? 159/99, de 14.09.

Ja no que respeita ao arrendamento do imovel®, refira-se que também ele esta sujeito as regras da
concorréncia e o valor da respectiva renda deveria ser aquele que de modo transparente resultaria
da proposta mais vantajosa obtida no @mbito de uma consulta ao mercado e ndo aquele que foi
estabelecido entre o Municipio e a PAVIMAFRA, sem que fique demonstrada a ndo existéncia de
propostas mais vantajosas e, por isso, mais respeitadoras do principio da prossecu¢do do interesse

publico.

Assim, a presta¢do de servicos e o fornecimento de bens do Municipio a PAVIMAFRA, viola o
principio da legalidade previsto no art. 32 do CPA, de acordo com o qual “Os orgdos da
Administracdo Publica devem actuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites dos poderes
que lhes estejam atribuidos e em conformidade com os fins para que os mesmos poderes lhes forem

conferidos.”

Com efeito, a actividade administrativa é sempre uma actividade vinculada no que respeita aos fins e
as competéncias, pelo que a ideia de autonomia da vontade tem de ser, relativamente as entidades

publicas, compatibilizada com o respeito pelo principio da legalidade administrativa (art. 32 do CPA).

Atento o principio da legalidade, a actuagdo da Administracdo Publica é absolutamente comandada
pela lei, sendo ilegais ndo apenas os actos, contratos e regulamentos administrativos produzidos
contra proibigcdo legal, como também aqueles que ndo tenham previsao ou habilitacdo legal, ainda

que genérica.”

2 Respeita a uma parcela de terreno, com a area de 20.079,6 m2, que a CMM deliberou, por unanimidade, em reunido de 08.08.2003,
arrendar a PAVIMAFRA pelo valor mensal de €1.000,00, destinada a instalagdo das centrais de asfalto e britagem.

3 vjide Mério Esteves de Oliveira, Pedro Gongalves e J. Pacheco de Amorim, Cédigo do Procedimento Administrativo Anotado, 2.2 edig3o.
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O mesmo é dizer que o legislador acolheu a ideia de que a Administra¢do ndo pode fazer apenas o
que a lei ndo proibe. Tem que, concomitantemente, dirigir a accdo em funcado daquilo que a lei

consente.

Em sentido semelhante, “A lei ndo é apenas um limite a actuagGo da Administracdo, € também o
fundamento da acg¢do administrativa. Quer isto dizer que, hoje em dia, ndo hd um poder livre de a
Administracdo fazer o que bem entender, salvo quando a lei lho proibir, pelo contrdrio, vigora a regra

de que a Administrag¢do s6 pode fazer aquilo que a lei lhe permitir que faga e

Ou, ainda, “(...) Deixa de valer a logica da liberdade ou da autonomia, da qual gozam os privados, que
podem fazer tudo o que a Constituicdo e a lei ndo proibem, para se afirmar a primazia da
competéncia, a Administra¢do Publica s6 pode fazer o que lhe € permitido pela Constitui¢do e a lei, e

¥ 35
nos exactos termos em que elas o permitem”.

Finalmente, refira-se que o arrendamento do imével sem consulta ao mercado viola os principios da
prossecugdo do interesse publico, da igualdade e da imparcialidade, previstos nos art.s 42, 52 e 62 do

CPA.

Em sede de contraditdrio, o actual Presidente da Cadmara e os Vereadores Gil Ricardo Sardinha
Rodrigues, Hélder Anténio Guerra de Sousa Silva, Armando José de Amorim Monteiro e Maria de
Jesus Coelho Alves Ramos Esteves, vieram dizer que “Relativamente a esta matéria, interessa notar
(...) que a prestagdo de servigcos se justificou pela hipdtese do aproveitamento da capacidade para
tanto instalada ao dispor do Municipio de Mafra. Jé no que se refere ao arrendamento do imovel,
deve ter-se presente que ele teve em vista a instalacdo da central de massas asfdlticas da Pavimafra
(....). Assim, a empresa apresentou a Cdmara Municipal uma proposta para a respectiva locagéo. A
finalidade do arrendamento foi considerada particularmente relevante para a prossecu¢do dos
interesses publicos confiados ao Municipio (...)”. Acrescenta ainda que “(...) no caso do principio da
prossecugdo do interesse publico — conceito de densificagdo muitissimo complexa e do qual as
entidades administrativas sdo os guardiGes e os intérpretes ultimos, no quadro da margem de

liberdade que lhes é constitucional e legalmente determinada.”

Em face das alegagOes apresentadas, sublinhe-se mais uma vez que se trata da pratica de actos sem

previsdo legal, no caso da prestacdo de servigos pela autarquia, e da pratica de actos que violam os

* Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo.

# Marcelo Rebelo de Sousa, Licdes de Direito Administrativo.
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principios da transparéncia e do interesse publico, uma vez que ndo ficou demonstrado que a

proposta da Pavimafra era a mais vantajosa para a autarquia.

Assim, e dada a violagdo dos principios e das normas legais mencionadas, os actos acima expostos
sdo susceptiveis de configurar eventual responsabilidade financeira sancionatdria, nos termos do
disposto na al. d) do n.2 1 do art. 652 da Lei n.2 98/97, de 26.08, a qual recaira sobre os membros da

CMM em fungdes nos exercicios de 2004 a 2006 (Cfr. Anexo II).

Cabe, ainda, salientar que os pagamentos feitos pela PAVIMAFRA ao Municipio, relativos aos
“encargos de saude” reportam-se as despesas de saude dos funcionérios do Municipio que exercem
funcGes na empresa. Determinava o art. 372, n2 4 e 5 da Lei n? 58/98, de 18/08, que tais
funcionarios mantinham todos os direitos inerentes ao lugar de origem, designadamente a
seguranca social, devendo, assim, a empresa suportar os encargos de saude a que os funcionarios
tenham direito. E certo que a empresa suportou tais encargos, transferindo para a autarquia os
valores ja pagos por esta, contudo, ndo deveriam tais fluxos financeiros ocorrer nas contas do
Municipio, em virtude de se tratar de despesas e receitas alheias, relativas a funcionarios que

prestam fungdes na empresa, entidade juridicamente distinta da autarquia.

4.6.2. MAFRATLANTICO - Vias rodovidrias, EM
CRIACAO DA EMPRESA MUNICIPAL

Em reunido de 06.04.2001, a CMM deliberou solicitar autorizagdo a AMM para a criacdo de uma
empresa municipal de capitais maioritariamente publicos, com o objecto social de “concepg¢do,
construgdo, financiamento e exploracdo de infraestruturas rodovidrias municipais”. Na proposta de
criacdo da empresa sustenta-se que “uma das infraestruturas rodovidrias prementes que permitird o
desenvolvimento sustentado do concelho é a criagdo de uma alternativa @ EN 116, sobretudo no trogo
que liga Mafra a Malveira e Malveira a A8, infraestrutura essa que deverd ter caracteristicas fisicas

semelhantes ds de uma auto-estrada”, estimando-se um investimento de € 7 milhdes.

No entanto, ndo foi demonstrado qual o interesse publico subjacente a criacdo desta empresa, uma vez
que tinha sido constituida em Janeiro de 2001 uma empresa municipal, a “PAVIMAFRA, EM” cujo
objecto social era a “concepcdo, construgdo, manutengdo e reforgo de infra-estruturas urbanisticas,

incluindo infra-estruturas da rede vidria municipal”.
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Em sessdo de 26.04.2001, a AMM aprovou a constituicio da “MAFRATLANTICO, EM”, pelo que foi
aberto concurso publico para a escolha de parceiros privados com participacdo de 49% do capital

social.

Por escritura lavrada em 28.08.2002, foi constituida a “MAFRATLANTICO-Vias Rodoviérias, EM” com o
capital social de €500.000,00 subscrito inicialmente em 51% pelo Municipio e em 49% pelas empresas
“CONGRUENCIA — Sociedade de Construcdes, SA” e “ACORIL — Empreiteiros, SA”, ambas com 24,5%,
que constituiam o agrupamento vencedor do referido concurso. Posteriormente, em 20.10.2004, foi
registada a alteracdo de capital social da empresa, tendo o Municipio de Mafra adquirido 95% do

capital social, ficando os restantes 5% a pertencer 8 CONGRUENCIA.

Em 30.06.2003, a AMM aprovou a cria¢do de taxas de utilizacdo da via municipal, mais especificamente

da infra-estrutura viaria Malveira-Mafra, a cobrar no inicio da respectiva exploragao.

Entretanto, o relatério do Or¢camento do Estado para 2004 veio prever o lancamento de uma
concessdo rodovidria, denominada “Concessdo da Variante as EENN 9 e 116, Ericeira - Mafra -
Malveira”, com cobranca de portagem real, integrando os lan¢os de auto-estrada “Variante @ EN 116 —
Ericeira — Mafra — Malveira”, com a extensdo de 22 Kms e “Variante @ EN 9 — Via de Cintura da Area
Metropolitana — Norte”, com a extensdo de cerca de 6 Kms, reconhecendo, embora, ndo se encontrar

ainda fixado o regime juridico em diploma legal.

O DL n.2 119-B/99, de 14.04, com a redaccdo dada pelo DL n.2 196/2004, de 17.08, definiu o objecto e
o regime juridico de novas concessdes de auto-estrada, em regime de portagem, criando a concessdo
Ericeira-Malveira, “ (...) dado que a variante a EN 9 e a EN 116, prevista no plano rodovidrio nacional,

reunia todas as caracteristicas de auto-estrada (...).

Posteriormente, o DL n.2 48/2005, de 24.02, veio alterar o mesmo diploma de molde a incluir, no seu
art.? 22, a concessao a designar por Ericeira-Malveira, integrando os seguintes lancos:
= Para concepgdo, construgao, financiamento, exploragdo e manuten¢do, com cobranca de
portagens aos utentes a Variante a EN9 e EN116, Péro Pinheiro-Mafra;
= Para exploracdo, manuten¢do e aumento de numero de vias, com cobranga de portagem aos

utentes a Variante a EN9 e a EN116, Ericeira-Mafra; Variante a EN9 e a EN116, Mafra-Malveira;
Variante a EN9 e a EN116, Malveira-Venda do Pinheiro (A8).

3 Nos termos do art, 702 da Lei n.2 98/97, de 26.08, é de 5 anos a prescricao por responsabilidade sancionatéria, suspendendo-se o prazo da
prescricdo do procedimento com a entrada da conta no Tribunal ou com o inicio da auditoria e até a audigdo do responsavel, sem poder

ultrapassar dois anos
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Nos termos do predmbulo deste diploma “Pretende-se (...) que as variantes possam beneficiar das
accbes desenvolvidas por parte de entes publicos municipais destinadas a promover a sua construgdo,
bem como a beneficiar do projecto de execugdo desenvolvido pela Cdmara Municipal de Mafra para a

mesma variante, a qual integra a constru¢do da auto-estrada Ericeira-Malveira”.

Em 19.02.2004, teve inicio a construgdo do primeiro Sublanco Mafra-Malveira e em 05.05.2005 teve

inicio a respectiva exploragao.

LEGALIDADE DA CONSTRUGAO E EXPLORACAO DE AUTO-ESTRADA POR EMPRESA MUNICIPAL

A CMM solicitou um parecer ao Professor Sérvulo Correia sobre as seguintes questoes:

= Pode o Municipio de Mafra tomar a seu cargo a obra de construcdo de uma estrada municipal/via

rapida, com caracteristicas de auto-estrada?

= Esta o Municipio autorizado a criar e a cobrar uma portagem ou uma taxa pela utilizacdo dessa

rodovia?

= Pode o Municipio constituir uma empresa municipal de capitais maioritariamente ptiblicos para

construcdo e exploragdo dessa obra?

O parecer veio a ser proferido em 02.05.2001 e concluiu pela possibilidade legal de o Municipio,
directamente ou através de uma empresa municipal criada para o efeito, construir uma auto-estrada

municipal, criando e cobrando aos utentes uma taxa pela sua utilizagdo (sublinhado nosso).

Também o Secretario de Estado das Obras Publicas solicitou um parecer a Procuradoria-Geral da
Republica (PGR) que veio a ser publicado em 07.03.2003, sob 0 n.2 46/2002, que concluiu, ao contrario
do anterior, ndo se incluir nas atribuicdes dos municipios a construgdo, conservacdo e exploracdo de

auto-estradas.

De harmonia com este parecer, a Lei de Bases dos Transportes Terrestres (Lei n.2 10/90, de 17.03),
estabelece no seu art.2 159, que a construcdo, conservacdo e exploracdo da rede de estradas nacionais
compete a administragdo central (n.2 1), que a construgdo, conservacao e exploracdo da rede viaria
municipal compete aos municipios (n.2 2) e que o regime de concessdao, mediante portagem, da
construcdo, conservacdo e exploracdo de auto-estradas ou grandes obras de arte constara de legislagdo
especial (n.2 6 e 8), pelo que, ndo tendo ainda esta sido publicada, ndo se inclui nas atribuicdes dos
municipios, a concessdo, mediante portagem, da construcdo, conservagado e exploracdo de uma auto-

estrada.

Pégina 44 de 61



Como ponto prévio a analise da questdo controvertida, importa sublinhar que o Municipio de Mafra,
bem sabendo que a construgdo, conservacdo e exploracdo da rede de estradas nacionais, onde se
incluem as auto-estradas, cabe, indubitavelmente, a Administracdo Central (cfr. n.2 1 do art.2 152 da Lei
n.2 10/90, de 17.03 (LBTT)), ndo manifesta a intencdo de construir uma auto-estrada, ou estrada
nacional, onde aquela se inclui mas, pelo contrario, construir e explorar “uma estrada municipal com

caracteristicas de auto-estrada”.

Nos termos das disposicdes conjugadas do n.2 2 do art.2 152 da LBTT e da al. f) do n.2 2 do art.2 642 da
Lei n.2 169/99, de 18.09, com a redaccdo dada pela Lei n.2 5-A/2002, de 11.01, os municipios dispdem
de competéncia em matéria de concepg¢do, construcdo e exploracdo de estradas integradas na rede

viaria municipal.

Porém, e ndo obstante o n.2 2 do art. 142 da LBTT e o art.2 142 do DL n.2 222/98, de 17.07 (redefine o
plano rodoviario nacional (PRN2000)), com a redacgdo dada pela Lei n.2 98/99, de 26.07, determinarem

que a rede viaria municipal seréd objecto de diploma especifico, o mesmo ainda nao foi publicado.

Apesar da auséncia de definicdao legal, quer da rede vidria municipal, quer do regime de concessao,
mediante portagem, da construcdo, conservagao e exploracdo de auto-estradas, cabe avaliar, por um
lado, as principais caracteristicas que, inelutavelmente, definirdo uma estrada municipal e, por outro
lado, os contornos que veio a assumir a construcdo e exploracdo da “estrada municipal com
caracteristicas de auto-estrada” levada a cabo pela CMM através da empresa municipal criada para o

efeito.

Assim, as principais caracteristicas que, inelutavelmente, definirdo uma estrada municipal, sdo:
a) a dependéncia institucional do municipio;
b) aintegracdo das parcelas de terreno no dominio publico municipal;

c) a insusceptibilidade de cobranca de taxas pela sua utilizacdo (os municipios apenas podem
cobrar taxas pela utilizacdo do solo do dominio publico municipal quando o uso é privativo (cfr.

art.2 199, al. ¢), da Lei n.2 42/98, de 06.08)”"/ *.

7 O caracter privativo do uso do solo do dominio publico municipal, subjacente ao pagamento de uma taxa, resultou reforgado na norma do
art. 32 da Lei n.2 53-E/2006, de 29.12, que aprova o regime geral das taxas das autarquias locais, quando diz que “ As taxas das autarquias
locais sdo tributos que assentam (...) na utilizagdo privada de bens do dominio publico e privado das autarquias locais (...)"

3# A aceitar a faculdade legal de cobranga de uma taxa pela utilizagdo de uma estrada municipal, mediante portagem, estaria aberta a

possibilidade de os municipios criarem taxas pela utilizagdo das estradas municipais, o que nos parece absolutamente fora do alcance da

Pégina 45 de 61



Contudo, e de harmonia com a analise dos factos acima elencados, constata-se o seguinte:

a)

b)

a “estrada municipal com caracteristicas de auto-estrada” ndo depende institucionalmente do
Municipio, uma vez que o Or¢amento do Estado para 2004 e o DL n.2 119-B/99, de 14.04, com
a redaccdo dada pelo DL n.2 196/2004, de 17.08 e pelo DL n.2 48/2005, de 24.02, prevéem o

i 3
lancamento de uma concessao sobre a mesma;™

as parcelas de terreno expropriadas ndo integram o dominio publico municipal (nos termos do
disposto nos respectivos autos de expropriagcdo, sdo transferidos para “(...) a EP — Estradas de

w40

Portugal, EPE” todos os direitos e posse (...)" "que recaem sobre as parcelas de terreno);

A taxa que estd a ser cobrada mediante portagem ndo é devida pela utilizacdo do dominio
publico municipal, na medida em que as respectivas parcelas de terreno expropriadas ndo o

integram (a posse foi transferida para a “EP — Estradas de Portugal, EPE”).

Em face do exposto, conclui-se que as infra-estruturas rodovidrias construidas pelo Municipio de Mafra,

através de uma empresa criada para o efeito, a MAFRATLANTICO, ndo pertencem a rede vidria

municipal, pelo que a sua construgdo, financiamento e exploragdo estdo fora do ambito das suas

atribui(;fies41 (Cfr. art. 132 do DL n2 159/99, de 14.09) e, bem assim, em desconformidade com o

objecto social da MAFRATLANTICO.

Consequentemente, ndo poderia a MAFRATLANTICO ter posteriormente adjudicado a prestacio de

servicos a Auto Estradas do Atlantico — ConcessGes Rodoviarias de Portugal, SA, a SIBS — Sociedade

Interbancaria de Servigos, SA, a Via Verde Portugal — Gestao de Sistemas Electronicos de Cobranca, SA,

nem celebrado o contrato de instalacdo e exploragdo de area de servico com a PM.PR — Unipessoal,

Lda.

norma legal e, bem assim, do espirito do legislador, o qual, no actual regime geral das taxas das autarquias locais expressamente consagrou a

natureza privada do uso dos bens do dominio publico.

3 £oi celebrado um protocolo entre o IEP, o Municipio e a Mafratlantico, em 12.12.2003, homologado pelo Secretario de Estado Adjunto e das

Obras Publicas, estabelecendo que a auto-estrada seria objecto de concessdo a langar pelo |IEP e que a futura concessiondria assumiria os

sublangos construidos pelo Municipio ou pela Mafratlantico, contra o pagamento das despesas realizadas e procederia a construgio dos

langos remanescentes.

Este protocolo foi objecto de revisdo em 30.11.2004, tendo em vista estabelecer que os sublangos a assumir pela futura concessionaria

abrangeriam igualmente os correspondentes sublangos Mafra - Ericeira e Malveira - Venda do Pinheiro (A8).

®opLne 239/2004, de 21.12, transformou o IEP numa entidade publica empresarial com a denominagdo de EP - Estradas de Portugal, EPE,

conservando a universalidade dos direitos e obrigacdes legais e contratuais que integravam a sua esfera juridica. O DL n.2 374/2007, de 07.11,

transformou a EP - Estradas de Portugal, EPE, em sociedade andnima de capitais exclusivamente publicos, passando a designar-se por EP -

Estradas de Portugal, SA.

1 Nos termos do disposto no art. 1332 do CPA sdo nulos os actos estranhos as atribuicdes das pessoas colectivas em que o seu autor se integre.
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Na verdade, o art.2 62 do Cédigo das Sociedades Comerciais, aplicavel as empresas municipais por forca
do disposto no art.2 32 da Lei n.2 58/98, de 18 de Agosto”, dispde que a capacidade da sociedade
compreende os direitos e as obrigacdes necessarios ou convenientes a prossecucdo do seu fim,
exceptuados aqueles que Ihe sejam vedados por lei ou sejam inseparaveis da personalidade singular. A
MA tem por objecto social, conforme ja referido, a concepgdo, construgao, financiamento e exploracao
de infra-estruturas rodoviarias municipais, pelo que o contrato de constituicao do direito de superficie,
cuja finalidade foi atribuir a3 empresa o direito de proceder a instalacdo e exploracdo de uma area de
servigo ou de conceder esse direito a terceiro, e, bem assim, o contrato de concessado celebrado, ndo se
encontram compreendidos no escopo da empresa, sendo nulos porque contrdrios a lei imperativa e ao

i Lo 43
interesse publico™.

Ainda que assim ndo fosse entendido, isto é, se a actividade de instalagdo e exploracdo de area de
servigo se pudesse considerar incluida no objecto social da empresa, esta estaria impedida de conceder

a terceiro uma parcela da sua actividade.

A figura da concessao por empresa municipal ndo tem previsdo legal, nem, sequer, se encontra
admitida a faculdade de a empresa mandatar terceiros a exercerem a actividade para que foi criada. Os
estatutos da MAFRATLANTICO também ndo contemplam quaisquer dessas possibilidades. Mal se
compreenderia, no contexto da teleologia imanente a Lei n.2 58/98, de 18 de Agosto, que a faculdade
de transferir para terceiro a prossecu¢do do seu fim ou na realizacdo do seu objecto, ainda que

parcialmente, fosse admitida as empresas municipais.

A possibilidade legal da concessdo de obras e servicos publicos por parte dos municipios, encontra-se
legalmente prevista na alinea q) do n.2 3, do art.2 532 da Lei n.2 169/99, de 18 de Setembro®, que
atribui a assembleia municipal a competéncia para autorizar, nos termos da lei, a cAmara municipal a
concessionar, por concurso publico, a exploragdo de obras e servigos publicos, fixando as respectivas

condigdes gerais.

% Actualmente, idéntica disposi¢do consta do art.2 62, da Lei n.2 53-F/2006, de 29 de Dezembro.
“scfr,, entre outros, AC RP, JTRP0O002150, de 20 de Maio de 1998, AC RL, de 4 de Julho de 1991 e AC 5TJ de 27 de Janeiro de 1993.
“coma redaccdo dada pela Lei n.2 5-A/2002, de 11 de Janeiro.
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CONTRATO-PROGRAMA CELEBRADO ENTRE O MUNICIPIO E A MAFRATLANTICO

Tendo em vista a prestagdo de apoio do Municipio de Mafra & MAFRATLANTICO, no ambito da
realizacdo dos investimentos necessarios a concepgdo, construgdo, financiamento, conservagao e

exploracdo das vias rodoviarias, foi celebrado um contrato-programa® em 12.12.2003.

Foi acordado que o Municipio disponibilizaria e colocaria na posse da MAFRATLANTICO, livre de
encargos e desocupados de pessoas e bens, todos os terrenos necessarios a realizagdo dos sublangos
entre Mafra e Ericeira e entre Malveira e Venda do Pinheiro (A8), por contrapartida do pagamento de
M€ 1,75 a efectuar pela MAFRATLANTICO, o que ocorreu sem que tenha existido um instrumento
juridico titulando a transmissdo dos direitos em causa ou evidenciados os critérios de valorizacdo dos

mesmos direitos.

Foi ainda previsto o pagamento de indemnizagbes compensatérias, nomeadamente para colmatar
défices de exploracgdo, situacbes excepcionais devidamente fundamentadas e casos de diminui¢do de

receitas ou aumento das despesas.

Em 30.11.2004 e 15.12.2006, foram feitos aditamentos ao contrato-programa, sempre com o objectivo

de regular o apoio a prestar pelo Municipio 8 MAFRATLANTICO.

A celebragdo de contratos-programa entre os municipios e as empresas municipais encontrava-se
prevista, a data da celebracdo do contrato, no art.? 312 da Lei n.2 58/98, de 18.08, onde se previa o
pagamento de indemnizagoes compensatérias pelos municipios as empresas municipais, quando estas
prosseguissem objectivos sectoriais, investimentos de rendibilidade ndo demonstrada, ou tivessem

adoptado precos sociais.

Sendo notério que nenhuma daquelas situacdes se aplica 8 MAFRATLANTICO, cuja criagdo assentou
numa base de presumivel rendibilidade, ndo se mostravam preenchidos os pressupostos legais entdo
vigentes para a celebra¢do do contrato-programa em anadlise, mormente no que respeita a previsdo de
pagamento de indemnizacdo compensatoria independentemente da situacdo financeira, a partir do

ano de 2013.

Salienta-se, porém, que até a data do trabalho de campo, ndo tinham sido pagas quaisquer

importancias a titulo de indemnizagdo por conta do contrato em analise.

Nos termos da lei actualmente vigente, mais concretamente do art.2 232 da Lei n.2 53-F/2006, de

* Aprovado em reunido da CMM de 18.12.2003 e em sessdo da AMM de 29.12.2003.
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29.12, o recurso a celebracdo de contratos-programa é apenas permitido as empresas encarregadas da
promog3o do desenvolvimento econdmico local ou regional, qualificagdo que a MAFRATLANTICO n3o
tem, devendo por conseguinte submeter-se plenamente as regras da concorréncia, ndo sendo
permitidas quaisquer formas de financiamento por parte da CMM, sob pena de incorrer em despesas

ilegais e indevidas, susceptiveis de eventual responsabilidade financeira sancionatéria e reintegratéria.

Em sede de contraditorio, o actual Presidente da Camara e os Vereadores Gil Ricardo Sardinha
Rodrigues, Hélder Antdnio Guerra de Sousa Silva, Armando José de Amorim Monteiro e Maria de Jesus
Coelho Alves Ramos Esteves alegaram: “(..) dentro da liberdade de auto-organizagdo da sua
Administragdo, atenta a dimensdo do projecto, foi patente o interesse publico em criar uma entidade

que dele unicamente se encarregasse: dai a criagdo da Mafratléntico (...).

Foi atento o interesse desta via de comunicacdo municipal que Administracdo autdrquica e
Administragdo central uniram esforgos, tendo em vista a execugdo do empreendimento de uma forma
eficaz e com custos controlados.

Os termos desta cooperagdo ficaram previstos em dois protocolos, subscritos pelo IEP, pela Camara
Municipal de Mafra e pela Mafratldntico (...) ambos homologados pelo Secretdrio de Estado das Obras
Publicas. (...)

E, pois, a esta luz, de cooperagdo e mutua informagéo (..) que deve ser analisado o projecto de
construcdo e gestdo, até ao momento da sua transferéncia para a orbita do Estado, da via municipal

principal Venda do Pinheiro-Malveira-Mafra-Ericeira.

(...) Sendo assim, deve concluir-se que, nos termos da al. ¢) do n.2 1 do art. 139 da Lei n.2 159/99, de 14
de Setembro e da al. f) do n.2 2 do art. 64° da Lei n.2 169/99, de 18 de Setembro, as suas criagdo,

construgdo e gestdo integram as atribuicoes do Municipio e as competéncias da Cdmara Municipal.

(...) uma estrada municipal pode ser dotada de todas as caracteristicas técnicas que o Municipio entenda

convenientes e adequadas, desde que respeite os minimos exigidos pelas regras aplicdveis.

(..) a al. ¢) do citado art. 192 (da Lei n.2 42/98, de 06.08) ndo impde que as taxas municipais sobre o
dominio publico s6 sejam admissiveis em caso de uso privativo. Pelo contrdrio, nGo distingue entre
utilizagdo privativa ou comum desse mesmo dominio. Mais: nem a estrada em causa ndo é uma simples
via publica — mas sim um trajecto com caracteristicas diferenciadas a exigir investimentos publicos
acrescidos -, nem a aplica¢cdo de uma taxa, nestas condicbes, restringe inadmissivelmente a liberdade de

circulag@o, na medida em que existem, sempre, circuitos alternativos.
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Ou seja, diversamente do suposto no Relato de Auditoria, a via municipal principal Venda do Pinheiro-
Malveira-Mafra-Ericeira é uma estrada municipal, na dependéncia institucional do Municipio de Mafra,
integrante do dominio publico municipal, sendo o trGnsito na mesma passivel de ser sujeito a uma taxa

municipal.”

As alegacOes apresentadas ndo aduzem novos pressupostos de facto ou de direito, susceptiveis de

alterar a analise efectuada, pelo que se reiteram as conclusdes supra expendidas.

CEDENCIA DA VIA MUNICIPA MAFRA-CARAPINHEIRA-JUNCAL A MAFRATLANTICO

A clausula 52 do contrato-programa, sob a epigrafe “Afectacdo do troco existente @ exploragéo” prevé o

seguinte:

5.1. “O Municipio transfere para a posse e exploragdo da MAFRATLANTICO, nos termos do presente
contrato-programa, o tro¢o do empreendimento ja executado sob responsabilidade e encargo

do Municipio, com a extensdo total de 2 km entre Mafra, Carapinheira e Juncal.

5.2.Pela afectagéo e direito de exploragdo do troco referido no nimero anterior, a MAFRATLANTICO
paga ao Municipio o montante global de € 6.000.000,00, para compensa¢do do investimento
realizado pelo Municipio no respectivo projecto e construcdo, conforme detalhado no

s — 46
documento demonstrativo que constitui o Anexo IV ao presente contrato”.

O trogo em andlise constitui uma estrada municipal, que incorpora o dominio publico da autarquia.

O dominio publico municipal corresponde ao conjunto de direitos reais que a autarquia local tem sobre
os bens afectos ao uso directo e imediato do publico, como sejam as estradas municipais, isto €, as que
nao tiverem sido classificadas como nacionais, € os caminhos municipais, ou sejam, as ligacdes de
interesse local secundario que permitem o transito automaovel, os quais sdo usados de forma comum

por uma pluralidade de pessoas nao individualizadas.

Por consequéncia, e de harmonia com o regime previsto no art. 2022 do Codigo Civil, os bens de
dominio publico sdo insusceptiveis de redu¢do a propriedade particular, inaliendveis, imprescritiveis,

impenhoraveis e ndo oneraveis pelos modos proprios do direito privado, enquanto coisas publicas.

Com efeito, o dominio publico pode ser usado de forma privada, ou seja, por titulos conferidos pela

administra¢do autarquica aos particulares, atribuindo o direito de ocupar de uma maneira privativa uma

% No referido Anexo IV o Director de Departamento de Obras e Urbanismo da CMM, informou que o valor total da Via “Mafra-Carapinheira-

Juncal” foi de 6.807.329 + IVA a taxa de 5%. Acrescente-se que esta via foi construida pela PAVIMAFRA (Vide Quadro 4 deste Relatorio).
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parcela do dominio publico, mediante licenca, concessdo de uso ou concessdo de exploragdo que tem
por objecto a exploracdo ou gestdo de bens dominiais por alguém que toma o lugar da pessoa colectiva

de direito puiblico titular do dominio.”

Em face do que antecede, forgoso se torna concluir que a “transferéncia para a posse e exploracdo da
MAFRATLANTICO”, da estrada municipal em analise, ndo se reconduz as formas privadas de uso do
dominio publico, acima elencadas, pois ndo esta em causa a ocupac¢do, mediante licenca ou a concessao

de uso, exploragdo ou gestdo da estrada municipal, por absoluta impossibilidade do objecto.

Tratando-se, como ja se referiu, de uma estrada municipal esta, por natureza, afecta ao uso directo e
imediato do publico, pelo que ndo pode a autarquia dispor dela, mediante um preco, ja que a mesma é

inalienavel.

Nos termos do Contrato-Programa, a MAFRATLANTICO pagou M€ 6, em Dezembro de 2003, sem
qualguer acréscimo de influxos de natureza monetaria ou de valor econdmico futuro, ndo sendo
justificadvel que, por esta via, tenha dispendido tal quantia e reconhecido contabilisticamente um

incremento do seu activo imobilizado.

Em rigor, o beneficidrio da referida operagdo foi o MM que se viu dotado de novos meios financeiros,
por via do recurso ao crédito contraido pela prépria MAFRATLANTICO e em detrimento da sua situagdo
patrimonial, o qual foi objecto de um contrato de prestacdo de garantias em que o Municipio constituiu

a favor da instituicdo bancaria penhor de primeiro grau sobre os direitos da autarquia.

Nesta medida, a putativa transferéncia da via municipal permitiu ao MM obter de forma indirecta um
financiamento no valor de €6.000.000,00, beneficiando do recurso ao crédito por parte da

MAFRATLANTICO.

Atenta a substancialidade do negocio juridico que as partes pretenderam celebrar (ja que aquele que
dizem ter celebrado tem um objecto legalmente impossivel), a interven¢do da autarquia no contrato de
financiamento que a MAFRATLANTICO celebrou com a institui¢do financeira, através da prestagdo de
garantias e, bem assim, o facto de esta ter sido beneficiaria do mesmo, forgoso se torna concluir que

estamos perante a figura do recurso ao crédito por parte da autarquia.

=l Vide, neste sentido, o disposto no art. 6882, n.2 1, al. d), do Cédigo Civil.

* Nos termos do disposto no art, 1332, n.2 2, al. ¢), do CPA, sdo nulos os actos cujo objecto seja impossivel.
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CONSTITUICAO DO DIREITO DE SUPERFICIE A FAVOR DA MAFRATLANTICO

Por escritura lavrada em 10.11.2004, foi constituido o direito de superficie* pelo periodo de 20 anos a
favor da MAFRATLANTICO, pelo prego de €2.500.000,00, sobre parcelas de terreno com a area total de
20.893 m2 que foram destacadas de prédios adquiridos pelo Municipio, com vista a instalacdo,

construcdo e exploragdo de uma area de servigo.

Os prédios de onde foram destacadas as referidas parcelas, foram adquiridos pelo Municipio por
€182.991,00 e tinham a area total de 60.997 m2, conforme escrituras realizadas em Julho e Setembro

de 2004.

A constituicdo do direito de superficie foi feita sem a prévia avaliagdo dos terrenos®, que a autarquia
adquiriu no mesmo ano por um preco 13,5 vezes inferior ao preco que recebeu (€2.500.000,00) e sem

consulta ao mercado.

A constituicdo do direito de superficie permitiu a CMM, mais uma vez, obter de forma indirecta um
financiamento no valor de €2.500.000,00, beneficiando do recurso ao crédito por parte da
MAFRATLANTICO. Que assim é, demonstra-o a acta da reunido da CMM de 01.10.2004, onde foi
aprovada, por unanimidade, a minuta de uma carta a dirigir ao “BPI, SA” e “CGD, SA”em que “(..) a
Camara reconhece que os referidos bancos apenas autorizaram a utilizagdo, pela MAFRA TLANTICO, EM,
de fundos até ao montante de €2.500.000,00, ao abrigo do respectivo contrato, para financiamento do
montante a pagar ao Municipio de Mafra pela transferéncia dos terrenos destinados & drea de servico a

instalar na via principal municipal Malveira-Mafra”.

Nestas circunstancias, ndo nos devemos deixar influenciar pelo nomen que se deu ao contrato, ja que
nao releva para a substancialidade do negdcio juridico que as partes pretenderam celebrar, pois a ideia
de autonomia da vontade tem de ser, relativamente as entidades publicas, compatibilizada com o

respeito pelo principio da legalidade administrativa (art. 32 do CPA).

Ora, se atendermos a substancia do contrato (no respeito pelo principio da prevaléncia da substancia
sobre a forma), 3 intervencdo da autarquia no contrato de financiamento que a MAFRATLANTICO

" Ve b e . 51 . . i ’ .
celebrou com a instituicdo financeira™ e ainda ao facto de a mesma ter sido a destinataria desse

- Aprovado em reunido da CMM de 17.09.2004 e em sessdo da AMM de 28.09.2004.

% Na acta de reunido da CMM de 17,09.2004, pode ler-se: "Considerou-se como adequado o valor de 2.500.000,00 para a constituigdo do
direito de superficie, o qual mereceu concordédncia da Mafratldntico”.

o) municipio celebrou um contrato de prestagdo de garantias (penhor sobre os direitos do accionista, municipio, em garantia do cumprimento

das obrigagdes do contrato de financiamento).
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financiamento, forgosamente se conclui que ndo estamos perante um contrato de constituigdo do

. % i = . s s . 52
direito de superficie, mas sim perante a figura do recurso ao crédito por parte da autarquia.

Acrescente-se, ainda, que a aceitar a figura da constitui¢cdo do direito de superficie, sempre teria que
haver consulta ao mercado, sob pena de violar os principios da igualdade e da imparcialidade,
consagrados nos art. 52 e 62 do CPA, os principios da concorréncia e sujeigdo aos mercados publicos,
consagrado na Directiva Comunitaria n2 2004/18/CE que estabelece o regime de contratacdo publica a
adoptar pelos Estados-membros no ambito da sua transposigdo, ao impor que os entes publicos

respeitem os principios e regras estabelecidos nas directivas.

De harmonia com o disposto no art. 442, n.2 1, da Lei n.2 98/97, de 26.08, “A fiscalizacdo prévia tem por
fim verificar se os actos, contratos ou outros instrumentos geradores de despesa ou representativos de
responsabilidades financeiras directas ou indirectas estdo conforme as leis em vigor e se os respectivos

encargos tém cabimento em verba orcamental prépria”.

Assim, quer a aparente transferéncia da via municipal, quer a suposta constituicdo do direito de
superficie, consubstanciam actos de recurso ao crédito por interposta pessoa, dos quais resultaram um
aumento da divida publica fundada, susceptivel de onerar o patriménio da autarquia, isto é,
representativo de responsabilidades financeiras indirectas, pelo que os mesmos se encontravam

sujeitos a visto do Tribunal de Contas.

Em sede de contraditério, o actual Presidente da Camara e os Vereadores Gil Ricardo Sardinha
Rodrigues, Hélder Antonio Guerra de Sousa Silva, Armando José de Amorim Monteiro e Maria de Jesus
Coelho Alves Ramos Esteves alegaram que “(...) o racional pagamento de €6.000.000,00 ndo foi, de
modo algum, o financiamento indirecto do Municipio de Mafra. Foi, pelo contrdrio, o pagamento, pela
MAFRATLANTICO ao Municipio de Mafra, de um valor correspondente as despesas nas quais o Municipio
havia incorrido, tendo em vista a beneficiacdo daquela mesma via. (...) apresentando-se uma estrada (...)
como parte integrante do dominio publico, evidentemente que a propriedade da mesma ndo poderia ser
transferida para uma entidade privada, ainda que administrativa. Mas isso ndo impede que cada via

seja gerida — e, portanto, seja controlada — por uma entidade que ndo uma pessoa colectiva de

*2 saliente-se que a compra do terreno pela autarquia no mesmo ano em que constituiu o direito de superficie a favor da Mafratlantico, leva-
nos a questionar por que razdo a empresa ndo comprou o terreno, sendo certo que ficaria significativamente menos dispendioso, com a

vantagem de ficar proprietaria do mesmo e ndo superficiaria pelo periodo de 20 anos.
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populacdo e territorio. Consideracdes semelhantes sdo aplicdveis @ constituicdo de um designado

“direito de superficie”.

As alegacGes aqui transcritas, de forma sucinta, ndo alteram a analise efectuada, antes corroboram a
conclusdo de que se esta perante negocios juridicos putativos, que consubstanciam formas de recurso

ao crédito por interposta pessoa.

Neste pressuposto, foi violada a norma da al. a) do n.2 1 do art. 462 da Lei n.2 98/97, de 26.08, com a
redaccdo dada pelo art.2 76.2, da Lei n.2 55-B/2004, de 30.12, a norma do art. 32 do CPA (Principio da
legalidade) e a al. d) do ponto 2.3.4.2. do POCAL.

Tais actos, autorizados por deliberagées dos membros da AMM e da CMM em fungées nos exercicios de
2003 e 2004, sdo ilegais e susceptiveis de configurar eventual responsabilidade financeira sancionatoria,

nos termos do disposto nas als. b) e d) do n.2 1 do art. 652 da Lei n.2 98/97, de 26.08.

EXPROPRIACOES DAS PARCELAS DE TERRENO DESTINADAS A CONSTRUCAO DA AUTO-ESTRADA

Em 29.12.2004, a MAFRATLANTICO transferiu para o Municipio de Mafra € 1.250.000 para pagamento

das expropriagdes de terrenos para construgao da auto-estrada Ericeira/Malveira e ligagao a A8.%

Por despachos do Secretario de Estado Adjunto das Obras Publicas e Comunicagdes, de 14.02.2005 e
28.07.2006, publicado no DR. Il Série de 08.03.2005 e 17.08.2006, foi declarada a utilidade publica das
parcelas a expropriar (Sublango Ericeira-Mafra e Sublango Malveira — A8), e estabelecido que “os

encargos com as expropriagoes em causa serdo suportados pela Cémara Municipal de Mafra”.

O projecto envolveu expropriacbes sobre 430 prédios, a drea de 1.254.932 m2 e previa o valor de
expropriacoes de €12.034.294.65. A CMM, em reunido de 07.01.2005, deliberou aprovar o projecto de
expropriacdes que havia sido objecto de aprovacdo pelo IEP/EP, no valor de €12.013.855,65.
Posteriormente, em reunido de 15.04.2005, foi deliberado aprovar um acréscimo de €1.200.000,00, a

fim de possibilitar a resolucdo amigavel de vérias situacdes surgidas por benfeitorias ndo contabilizadas.

Os autos de expropriacdo amigavel foram outorgados perante o notério privativo da CMM, intervindo
como outorgantes, para além dos particulares expropriados e da entidade expropriante IEP/EP, o
Municipio de Mafra representado pelo Presidente da Camara Municipal, que declarou que nos termos

do protocolo celebrado com o IEP/EP, compete a CMM suportar os custos inerentes ao pagamento das

3 Em 2003 foram efectuados pela CMM os primeiros pagamentos aos proprietarios das parcelas de terreno necessarias para a construcio das

infra-estruturas rodoviarias, na sequéncia de contratos de compra e venda, no montante de €444.583,00.
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indemnizacdes ou compensacoes devidas pelas expropriagoes. Mais declarou, em cada um dos autos,

aceitar para o IEP as expropria¢des em causa.

No entanto, sendo o IEP a entidade expropriante, como parece resultar claro dos autos de
expropriacdo, uma vez que adquire a posse e todos os direitos sobre os terrenos expropriados, ndo
estd justificada a intervengdo do Municipio nos autos de expropriacdao, na qualidade de outorgante,

nem, tdo-pouco, a declaracao de assungdo dos encargos com as expropriagoes.

Realce-se que o custo das expropriagdes ndo foi suportado a expensas do Municipio, mas da
MAFRATLANTICO, mediante a transferéncia de verbas que totalizaram a quantia de € 17.669.840,50

contra uma mera guia de recebimento.

Os montantes transferidos tiveram por base os valores globais previstos despender no conjunto dos
processos expropriativos e ndao um plano previsional de pagamentos que atendesse as datas de

realizacdo das respectivas escrituras pelo Notariado Privativo do Municipio.

O pagamento a expropriados foi efectuado pela CMM que assim se constitui como mera depositaria das
importancias, pelo que o recebimento e o pagamento relativos a expropriagdes ndo representam
qualquer acréscimo ou redugdo patrimonial da autarquia, nem tdo pouco receitas ou despesas de
capital. Neste sentido, conforme resultou do exame as demonstragdes financeiras, o balanco, a
demonstracdo de resultados e os mapas de execugdo orcamental ndo espelham adequadamente a

situacdo economica, financeira e orgamental da autarquia.

Em sede de contraditério, a “EP-Estradas de Portugal, SA” declara que “ (..) as rela¢ées do entdo
Instituto de Estradas de Portugal, quer com o Municipio de Mafra, quer com a Mafratldntico, foram
sempre levadas a cabo com base nos protocolos celebrados em 12.12.2003 e 30.11.2004, e
oportunamente homologados por Sua Exceléncia o Secretdrio de Estado das Obras Publicas” e ainda que
na sequéncia (e termos) daqueles protocolos celebrou recentemente com o MM e com a Mafratléntico
um protocolo e um acordo que ja foram remetidos ao Tribunal de Contas para apreciagdo em sede de
fiscalizagdo prévia (Processos 2.125/09 e 2297/09)54 e que no seu seguimento se langard um concurso

publico internacional para a atribui¢do da denominada Subconcessdo da Rota Oeste.

Por sua vez, o actual Presidente da Camara e os Vereadores Gil Ricardo Sardinha Rodrigues, Hélder
Anténio Guerra de Sousa Silva, Armando José de Amorim Monteiro e Maria de Jesus Coelho Alves

Ramos Esteves, alegaram que relativamente a interven¢do do Municipio nos autos de expropria¢do

** Devolvidos para melhor instrugao em 08.01.2010.
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“Esteve sempre em causa, afinal, a cabal execugGo dos protocolos celebrados, numa perspectiva de
partilha de informagdo e de responsabilidades entre a orbita estadual e a drbita autdrquica, visando a

eficaz prossecug¢do do projecto (...).”

APLICACAO FINANCEIRA

Em 06.07.05, a CMM fez uma aplicagéo financeira, de M€ 10, no BPN*® e beneficiou ao longo de 4 anos
(2005 a 2008) dos respectivos juros, ficando a MAFRATLANTICO, por seu turno, onerada com o servico
da divida decorrente de empréstimos por ela contraidos, cujos encargos, até 31.12.2006, ascenderam a

cercade M€ 1,1.

Procedeu-se ao apuramento do montante dos juros que a autarquia usufruiu ao longo daquele tempo,
resultante da aplicacdo da diferenca didria entre os valores transferidos pela MAFRATLANTICO e os
pagamentos efectuados, pelo Municipio, aos expropriados dos terrenos. Tais valores resultam do
calculo com taxa de juro e periodos correspondentes aos da referida aplicagdo financeira, e de que se

dé conta resumidamente no quadro seguinte:

Quadro 6 — Juros auferidos pelo MM na aplicagdo financeira dos valores recebidos da MAFRATLANTICO

Un.: euros
Ano Recebimento Pagamento Juro Liquido Juros Acumulados
2003 7.750.000,00 444.582,60 0,00 0,00
2004 1.250.000,00 888.947,40 0,00 0,00
2005 12.450.000,00 3.767.225,38 128. 208,33 128.208,33
2006 3.969.840,50 9.595.413,93 325.083,34 453.291,67
2007 2.500.000,00 2.470.074,50 464.355,16 917.646,83
2008 0,00 1.441.909,27 602.452,76 1.520.099,59

Total 27.919.840,50 18.608.153,08 731.155,77 -

Fonte: Ordens de Pagamento, Guias de Recebimento e Mapas dos juros resultantes da aplicacdo financeira.

O Municipio de Mafra, no periodo de Janeiro de 2003 a Dezembro de 2008, em consequéncia dos
adiantamentos das verbas para pagamento das expropriagdes, beneficiou de €731.155,77 a titulo de

juros liquidos de imposto.

% No periodo de 09/04/08 a 07/07/08, o depdsito de ME 10 foi efectuado na instituigdo financeira Millenium BCP.
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5. DEMONSTRACAO NUMERICA

A demonstragao numérica das operagdes realizadas, que integram o débito e o crédito com evidéncia
dos saldos de abertura e de encerramento, referente ao exercicio, de 1 de Janeiro a 31 de Dezembro de

2006, da responsabilidade dos membros do 6rgdo executivo do Municipio de Mafra, é a seguinte:

Quadro 7 — Demonstracdo numeérica da conta relativa ao exercicio de 2006

Un.: euros
Valor
Débito Total
' Conta de Conta de i
documentos dinheiro
Saldo da geréncia anterior 4.414,38 13.814.173,74
Recebido na geréncia:
Receitas orcamentais 51.641.732,35
Operacdes de tesouraria 1,780.331,31 67.240.651,78
Valor
s Conta de Conta de Yowol
documentos dinheiro
Saido na geréncia:
Despesas orcamentais 51.740.781,53
Operacdes de tesouraria 1.832.531,83

Saldo para a geréncia seguinte 4.414,38 13.662.924,04 67.240.651,78

Fonte: Mapa de Fluxos de Caixa

6. JUIZO SOBRE A CONTA

Face as analises efectuadas a conta do Municipio de Mafra, do exercicio de 2006, e apenas na exacta

medida das mesmas, e considerando que:
a) Foram apuradas as ilegalidades e irregularidades descritas no presente Relatério;

b) O sistema de controlo interno é regular e apresenta pontos fracos que se reflectiram,

directamente, nas demonstragdes financeiras;

c) As demonstracoes financeiras nédo reflectem fidedignamente os valores do activo, dos fundos
proprios e do passivo, sobrevalorizados em € 33.238.489,81, € 22.661.937,50 e €
10.576.552,31, respectivamente;

A apreciagao final respeitante a fiabilidade das demonstragées financeiras de 2006, apresentadas pelo
Municipio de Mafra, é desfavoravel, no sentido que a esta expressdo é atribuida, no dominio da

auditoria financeira, pelas normas de auditoria geralmente aceites.
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7. EMOLUMENTOS

Nos termos do art.2 2.2 e do n.2 1 do art.2 10.2, do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de
Contas (RJETC), aprovado pelo Decreto-Lei n.2 66/96, de 31 de Maio, com a redac¢do dada pela Lei n.2
139/99, de 28 de Agosto, sdo devidos emolumentos no montante de € 17.164,00, a suportar, nos
termos do n.2 3 do art.2 11.2 do RIETC, no montante de € 8.582,00, pelo Municipio de Mafra, de
€4.291,00, pela PAVIMAFRA, EM e de € 4.291,00, pela MAFRATLANTICO, EM.
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8. DECISAO

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

a) Aprovar o presente relatorio;

b) Ordenar que o mesmo seja remetido:

=

Ao Ministro de Estado e das Financas;

]

Ao Ministro da Presidéncia;

=

Ao Ministro das Obras Publicas, Transportes e Comunicagées;

]

Aos actuais Presidentes da Assembleia Municipal e Camara Municipal de Mafra e das
empresas municipais PAVIMAFRA, EM e MAFRATLANTICO, EM;

M Ao Presidente do Conselho de Administracdo da EP - Estradas de Portugal, S.A
M Aos responsaveis ouvidos no ambito do contraditorio.

c) Determinar que o Presidente da Camara Municipal de Mafra, no prazo de 180 dias, informe
este Tribunal da sequéncia dada as recomendagoes ora formuladas;

d) Determinar a remessa deste relatério ao Ministério Publico junto deste Tribunal, nos termos
do disposto nos n.2 4 do art. 292 e n.2 1 do art. 572 da referida Lei n.2 98/97;

e) Apos notificagdo nos termos das alineas anteriores, proceder a respectiva divulgacdo via
Internet;

f) Fixar os emolumentos a pagar conforme consta do ponto 7.

Tribunal de Contas, em 4 de Fevereiro de 2010

O Conselheiro Relator

is —

4 __241;’;&” pé
{AWFOH ecd

Os Conselheiros Adjuntos

A

urico Manuel Ferreira Pereira Lopes)

j!osé Manuel Monteiro da Silva)
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Anexo |l

Rela¢do dos responsaveis da CMM

Titulares Cargos Periodo de responsabilidade
José Maria Ministro dos Santos Presidente 01-01-2001 a 31-12-2006
Gil Ricardo Sardinha Rodrigues Vice-Presidente 01-01-2001 a 31-12-2006
Joaquim Filipe Abreu dos Santos Vereador 01-01-2001 a 27-10-2005
Luis Manuel Rodrigues Realista dos Santos Vereador 01-01-2001 a 27-10-2005
Eurico Manuel da Cruz Esteves Vereador 01-01-2001 a 03-01-2002
Augusto Manuel Gomes Vereador 01-01-2001 a 27-10-2005
Manuel Maria Pimenta Vereador 01-01-2001 a 03-01-2002
Anibal Rodrigues da Silva Vereador 01-01-2002 a 27-10-2005
Ana Maria Filipe Faria Azeiteiro de Carvalho Vereador 03-01-2002 a 27-10-2005
Hélder Anténio Guerra de Sousa Silva Vereador 28-10-2005 a 31-12-2006
Armando José de Amorim Monteiro Vereador 28-10-2005 a 31-12-2006
Maria de Jesus Coelho Alves Ramos Esteves Vereador 28-10-2005 a 31-12-2006
José Eduardo Antunes Romano Pires Vereador 28-10-2005 a 31-12-2006
Anténio Manuel Gomes Garcia Branco Vereador 28-10-2005 a 31-12-2006
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Anexo Il

Balangos do Municipio de Mafra em 31.12.2005 e 31.12.2006

Descrigio 31/12/2005 31/12/2006 Variacdo 2006/05
Valor (€) % Valor (€) % Valor (€) (%)
ACTIVO
|Activo Fixo
Bens de dominio publico 119.660.368,82] 46,85 149.268.828,42| 51,94| 29.608.459,60 24,74
Imobilizado Incorpéreo 78,75 0,00 65,62 0,00 (13,13) -16,67
Imobilizado Corpdreo 116.993.785,68| 45,80 119.496.233,09| 41,58 2.502.447 .41 2,14
Investimentos Financeiros 3.313.291,90] 1,30 3.277.423,80 1, 14] (35.868,10) -1,08
Total do Activo Fixo 239.967.525,15| 93,95 272.042.550,93| 94,65 32.075.025,78 13,37
Activo Circulante
Existéncias 48.333,87| 0,02 52.939,01| 0,02 4.605,14 9,53
Dividas de Terceiros-Curto Prazo 302.561,26 0,12 421.428,09 0,15 118.866,83 39,29
Disponibilidades 13.818.588,12 5,41 13.667.338,42 4,76 (151.249,70) -1,09|
Total do Activo Circulante 14.169.483,25| 555  14.141.705,52 4,92, (27.777,73) -0,20
Acréscimos e Diferimentos:
Acréscimos de Proveitos 134.062,69 0,07] 186.748,90 0,06 52.686,21 39,30
Custos Diferidos 1.150.027,05 0,45 1.040.007,13 0,36 (110.019,92) -9,57|
ITOTAL DO ACTIVO 255.421.098,14| 100,00 287.411.012,48/ 100,00, 31.989.914,34 12,52
FUNDOS PROPRIOS E PASSIVO
Fundos Préprios, Reservas E Resultados
Patriménio 177.265.105,94) 69,40, 177.264.090,49| 61,68 (1.015,45) 0,00
Reservas de Reavaliagdo
Reservas:
Legais 453.380,17 0,18 787.489,99 0,27 334.109,82 73,69
Doagdes 1.358.496,87 0,53 21.669.565,55 7,54 20.311.068,68 | 1.495,11
Resultados Transitados 7.981.432,68 3,12 14.017.869,43 4,88' 6.036.436,75 75,63
Resultado Liquido do Exercicio 6.682.196,36 2,62 6.297.334,60 2,19| (384.861,76) -5,76|
Total dos Fundos Prdprios 193.740.612,02) 75,85 220.036.350,06| ?6,56' 26.295.738,04 13,57
Passivo 0,00 0,00
Dividas a Terceiros-Médio e Longo Prazo 12.617.599,46| 4,94 11.684.588,87 4,07 (933.010,59) -7,39
Dividas a Terceiros-Curto Prazo 1.583.485,06) 0,62 1.392.048,23 0,48 (191.436,83) -12,09
créscimos e Diferimentos: 0,00 0,00 0,00
Acréscimos de Custos 1.253.491,60 0,49 1.282.048,19 0,45 28.556,59 2,28
Proveitos Diferidos 46.225.910,00{ 18,10 53.015.977,13] 18,45 6.790.067,13 14,69
Total do Passivo 61.680.486,12| 24,15 67.374.662,42| 23,44 5.694.176,30 5,23
TOTAL DOS FUNDOS PROPRIOS E PASSIVO 255.421.098,14| 100,00{ 287.411.012,48| 100,00] 31.989.914,34 12,52

Fonte: Balangos de 2005 e 2006 CMM
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Tribunal de Contas

Anexo IV

Demonstragao de Resultados de 2005 e 2006

CUSTOS E PERDAS Ll e YOTAL 200D
Valor€ |%Total| % Op.| Valor€ |%Total] %0p. | valore %

E:::‘::ﬂ?::;"e"ad“’ias VEnEides c metey i) 756.847,06| 2,08 2,18 712.932,97| 1,88 1,99 (43.914,09)  -5,80
Fornecimentos e servicos externos 9.920.635,27] 27,29 28,55 12.020.702,43| 31,71 33,58 2.100.067,16 21,17
Remuneragdes 9.259.391,93| 25,47 26,65 8.166.681,25] 21,55 22,81 (1.092.710,68 -11,80
Encargos sociais 1.593.697,40 4,38 4,59 1.449.612,69 3,82 4,05 (144.084,71 -9,04
I;?-:ﬁ?::?;rest‘:.;ae?sb::ai;s correntes| 527812966 627| 656 212400739 560 5,93  (154.122,27 -6,77
Amortizacoes do exercicio 10.839.897,19| 29,82 31,20 11.099.262,29| 29,28 31,01 259.365,10 2,39

Provisdes do exercicio 0,00 0,00 0,00 19.408,35 0,05 0,05
Outros custos e perdas operacionais 100.105,87 0,28 0,29 203.421,20 0,54 0,57 103.315,33 103,21
A 34.748.704,38| 95,58/ 100,00 35.796.028,57| 94,44 100,00 1.047.324,19 3,01
Custos e perdas financeiros 279.463,95 0,77 379.475,00 1,00 100.011,05 35,79
€ 35.028.168,33| 96,35 36.175.503,57| 95,44 1.147.335,24 3,28
Custos e perdas extraordinarios 1.328.714,54 3,65 1.729.269,50 4,56 400.554,96| 30,15
E 36.356.882,87| 100,00, 37.904.773,07| 100,00 1.547.890,20 4,26
Resultado liquido do exercicio 6.682.196,36 6.297.334,60 (384.861,76 -5,76]
TOTAL 43.039.079,23 44,202.107,67 1.163.028,44 2,70

PROVEITOS E GANHOS

Venda de mercadorias 9.820,53 0,02 0,03 7.140,41) 0,02] 0,02] (2.680,12 -27,29
Venda de produtos 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00} 0,00 0,00
Prestagdes de servigos 4.466.794,89] 10,38/ 11,88 4.391.170,87 9,93 11,23 (75.624,02 -1,69
Impostos e taxas 22.493.115,66| 52,26| 59,82 25,717.931,96| 58,18 65,76 3,224.816,30 14,34
[Trabalhos para a prdpria entidade 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Proveitos suplementares 189.255,92 0,44 0,50 170.928,65 0,39 0,44 (18.327,27 -9,68
Transferéncias e subsidios obtidos 10.441.893,87| 24,26| 27,77 8.820.001,12| 19,95 22,55 (1.621.892,75 -15,53
Outros proveitos e ganhos operacionais 464,53 0,00 0,00 68,80 0,00 0,00 (395,73 -85,19
B 37.601.345,40, 87,37| 100,00{ 39.107.241,81| 88,47 100,00 1.505.896,41 4,00
Proveitos e ganhos financeiros 397.467,16 0,92 903.276,84 2,04 505.809,68 127,26
D 37.998.812,56| 88,29 40.010.518,65| 90,52 2.011.706,09| 5,29
Proveitos e ganhos extraordinarios 5.040.266,67| 11,71 4.191,589,02 9,48| (848.677,65)| -16,84
F 43.039.079,23| 100,00| 44.202.107,67 100,00J 1.163.028,44] 2,70
Resultados Operacionais: (B)-(A) 2.852.641,02 3.311.213,24 458.572,22] 16,08
|Resultados Financeiros: (D-B)-(C-A) 118.003,21 523.801,84 405.798,63 343,89
|Resultados Correntes: (D}-(C) 2.970.644,23 3.835.015,08 864.370,85] 29,10
lResuItast Extraordinarios 3.711.552,13 2.462.319,52 (1.249.232,61) -33,66)
lResuItado Liquido do Exercicio: (F)-(E) 6.682.196,36 6.297.334,60) (384.861,76) -5,76]

Fonte: Demonstracdo de Resultados de 2005 e 2006 da CMM
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Anexo V

Calculo do endividamento liquido — Anos de 2005 e 2006

Un.:

euros

Contas

2005

2006

Activos

Passivos

Activos

Passivos

1 DISPONIBILIDADES
11 Caixa
12 Depésitos em instituigSes financeiras
15 Titulos negocidveis
18 Outras aplicagdes de tesouraria
2 TERCEIROS
21 Clientes, contribuintes e utentes
211 Clientes, ¢/fc
212 Contribuintes, c/c
213 Utentes, c/c
218 Clientes, contribuintes e utentes de cobranca
duvidosa
22 Fornecedores
221 Fornecedores, c/fc
228 Fornecedores -
conferéncia
23 Empréstimos obtidos
2311 De curto prazo
23111 Empréstimos bancarios
2312 De médio e longo prazo
23121 Empréstimos bancarios
23123 Qutros empréstimos obtidos
24 Estado e outros entes publicos
25 Devedores e credores pela execugdo do orgamento
26 Outros devedores e credores
261 Fornecedores de imobilizado
2611 Fornecedores de imobilizado, ¢/c
2619 Adiantamentos a fornecedores de imobilizado
262+263+4267+268
217 + 2613 Credores de operagdes nd3o orgamentais
27 Acréscimos e diferimentos
271 Acréscimos de proveitos
272 Custos diferidos
273 Acréscimos de custos
274 Proveitos diferidos
4 IMOBILIZACOES
41 Investimentos financeiros
411 Partes de capital

Facturas em recepgdo e

63.156,66
13.755.431,46

29,88
198.782,92

441438

92.401,17

6.932,91

134.062,69
1.150.027,05

3.313.291,%0

83.913,46

159.088,30

12.617.599,46

146.239,88

421.064,56

16.201.368,23
720.672,25

1.253.491,60
15.464.965,50

69.235,11
13.598.103,31

560,7
378.061,79

4.414,38

7.919,95

30.471,27

186.748,90
1.040.007,13

3.277.423,80

124.939,38

29.636,96

11.684.588,87

121.604,08

370.248,10

10.574.850,19
694.057,71

1.282.048,19
14.316.658,47

TOTAL

18.718.531,02

47.068.403,24

18.592.946,34

39.198.631,95

Passivo - Activo

28.349.872,22

20.605.685,61

Empréstimos excepcionados
Endividamento Liquido

4.458.673,23

3.737.265,13

23.891.198,99

16.868.420,48

Fonte: Balangos de 31/12/05 e 31/12/06, com os ajustamentos as contas “268 — Devedores e credores diversos " e “274 -
Proveitos diferidos “, referidos no ponto 3.3 — Andlise das demonstragdes financeiras.
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