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ACORDAO N° 3/2017 — 23 de Fevereiro — 12 SECCAO/PL

RECURSO ORDINARIO N° 06/2016

PROCESSO N° 2392, 2393, 2395 E 2397/2015.

RELATOR: JUiz CONSELHEIRO ALBERTO BRAS.

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Plenario da 1.2 Secc¢éo:

. RELATORIO

1.

A Camara Municipal da Nazaré [doravante também designada por CMN],
inconformada com o teor do Ac6rdao n.° 4/2016, de 13 de Abril, que recusou o0 visto
a quatro contratos-programa celebrados entre aquele municipio e a empresa local
“Nazaré Qualifica, EM, Unipessoal Lda.” [doravante, “Nazaré Qualifica”, interpds

recurso do mesmo concluindo como segue:

a) Nio é possivel sustentar que exista qualquer conexdo (seja ela real ou aparente) entre
os quatro contratos abrangidos pelo presente processo que justifique a soma dos
respetivos pregos para o efeito da sua sujeigéio a visto prévio, ao abrigo do disposto no
n.° 2 do artigo 48.° da Lei n.° 98/97 eno n.° 1 do artigo 145.° da Lei n.° 82-B/2014;
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b) Com efeito, tal como € desenvolvidamente demonstrado no Parecer Juridico
elaborado pelos Senhores Doutores JOAO AMARAL E ALMEIDA € PEDRO FERNANDEZ
SANCHEZ, que se considera aqui reproduzido e para cuja fundamentagio se remete, €
certo que, independentemente da conexdo subjetiva e temporal que seja estabelecida
entre as partes que celebram vérios contratos ou as datas da sua celebragdo, nenhuma
conexdo pode ser seriamente mantida se néo for possivel determinar um vinculo entre

os objetos dos diversos contratos que alegadamente terfio sido sujeitos a ciséo;
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¢

d)

¢)

Na verdade, ¢ seguro que a norma constante do n.° 2 do artigo 48.° da LOPTC (e no
n.° 1 do artigo 145.° da Lei n.° 82-B/2014) jamais pode ter por efeito obrigar o decisor
publico a fundir no mesmo ato ou contrato prestagées que, em virtude da sua
natureza diversa, devam constituir objetos contratuais auténomos — as quais, por isso
mesmo, podem provocar um inferesse em coniratar por parte de operadores
integrados em segmentos de mercado perfeitamente diferenciados; ao invés, a
obrigagdo de somar os precos de distintos atos ou contratos s6 pode ser aplicavel aos
casos em que as prestagdes objeto dos diversos lotes sdo idénticas ou do mesmo tipo
e sdo dirigidas ao mesmo segmento de mercado, em raziio da conex8o objetiva entre
elas, provocando um potencial interesse em contratar no mesmo conjunto de
operadores economicos,

No caso do presente processo, aos contratos-programa celebrados com a Nazaré
Qualifica falta — manifestamente — qualquer conexdo objetiva relevante ou suficiente
para sugerir sequer a viabilidade da sua fus#io; basta a mais perfuntéria apreciagéo dos
objetos dos contratos para concluir a demonstragio de que a respetiva falta de
conex#o entre eles é tio marcada que torna técnica e funcionalmente impossivel a sua
fuso e, em consequéncia, impede a identificagfio de qualquer conjunto de contratos
— seja qual for a combinag#o sugerida — cujo somat6rio de pregos sequer se aproxime
do montante de 350.000 euros;

Assim, pelo exposto, sendo manifesta e inequivoca a autonomia e a falta de relagdo
(mesmo aparente) entre os contratos objeto do presente processo, 0s seus pregos nito
podem ser somados para o efeito do disposto no n.° 2 do artigo 48.° da Lei n.° 98/97
eno n.° 1 do artigo 145.° da Lei n.° 82-B/2014; por isso, inexistindo qualquer contrato
cujo prego atinja o limiar de 350.000€ fixado nos referidos preceitos legais, nenhum
dos contratos objeto do processo estd sujeito a fiscalizagio prévia deste Douto
Tribunal;

Em qualquer caso, apenas em beneficio de raciocinio, também se conclui,
subsidiariamente, que, mesmo que fosse legalmente possivel a sujeigéo dos quatro
contratos em aprego a fiscalizagdo prévia deste Douto Tribunal, nem assim se
verificariam os dois fundamentos de recusa do visto que foram apontados como
justificagdo da decis#o adotada no Ac6rdéo ora recorrido;
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g) Por um lado, é simplesmente errado o pressuposto em que o Douto Acérdéio recorrido

se fundou: a Nazaré Qualifica ndo incorreu em qualquer violagdo do disposto nos n.”
3 e 4 do artigo 47.° da Lei n.° 50/2012, por alegada falta de implementagdo dos
sistemas de contabilidade analitica — sistemas que estio implementados e em

funcionamento;

h) Por outro lado, tio-pouco € certo que ocorra uma falta de inclusdo de indicadores de

7

)

D

eficdcia e eficiéncia que permitam medir a realizagdo de objetivos, como se prevé no
artigo 47.°, n.° 2, da Lei n.° 50/2012;
Sendo certo que a ideia de mensurabilidade convoca critérios de avaliagdo
quantitativa de uma dada realidade, essa circunstincia néio pode fazer esquecer que o
tipo de prestagéio objeto de cada contrato é muito varidvel, prestando-se com maior ou
menor facilidade & fixacfio de metas objetivamente quantificdveis; se é verdade que
certas prestagdes contratuais podem ser objeto de medigfio em termos semelhantes
aos fixados pelo sistema de avaliagio de desempenho previsto na Lei n.° 66-B/2007 -
para usar o paralelo referido no Acérddio recorrido -, € claro todavia, em muitos
outros &mbitos de atividade, tal avaliagdo quantitativa é simplesmente inconsequente
e initil;
Em sectores como os da cultura, seria incompreensivel apreciar o desempenho do
cocontratante em fungdo de indicadores quantitativos, quando a meta que se pretende
atingir ndo é matematicamente avalidvel (v.g., nimero de eventos organizades), tendo
unicamente um alcance qualitativo (na formulagiio do contrato, atingir “patamares de
exceléncia™);
Contudo, sempre que os objetos contratuais se prestam a outro tipo de bitolas, os
contratos objeto do presente processo incluem jé indicadores que apresentam uma
maior precisdo — podendo, a0 abrigo deles, ser detetado qualquer incumprimento
contratual pela Nazaré Qualifica;
Tao-pouco subsiste pois estoutro fundamento de recusa do visto;
Se, porém, este Douto Tribunal entender que é estritamente exigivel a formulagéo de
indicadores mais precisos de avaliagio do desempenho contratual do cocontratante,
de tipo quantitativo, requer-se entio, muito respeitosamente, a concessdo do visto,
acompanhada de recomendacdes futuras sobre o tipo de indicadores a incluir em
contratos que mostrem um perfil eminentemente qualitativo, as quais este Municipio
prontamente acolherd;
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n) Por titimo, se em algum momento este Tribunal deixou de obter as informagdes a que
pretendia aceder, requer a Recorrente, muito respeitosamente, que seja relevada
qualquer responsabilidade a que se referem os n.” 82 e 83 do Douto Acérddo

recorrido,

Termina, peticionando a procedéncia do recurso e a revogacao da deciséo
recorrida e, em conformidade, solicita, também, o reconhecimento de que os
contratos-programa em apreco sao objetivamente autbnomos e a concessdo do
visto, ainda que com recomendacfes sobre o tipo de indicadores quantitativos a

incluir em contratos de perfil eminentemente qualitativo.

2.
Aberta Vista ao Ministério Publico, o Ex.mo Procurador-Geral Adjunto em sede

de parecer, adiantou, em resumo, 0 seguinte:

» Para os efeitos do disposto no art.® 48.°, n.° 2, da LOPTC, séao indicios fortes
de uma relacdo entre contratos a conexao objetiva, subjetiva, teleoldgica,
consequencial e/ou complementar que ocorra entre 0S contratos

concretamente considerados.

= Porque o Municipio da Nazaré alega que os sistemas de contabilidade
analitica ja estdo em funcionamento e aquela edilidade esta receptiva a uma
melhor definicdo e apreciacdo de indicadores de eficacia e eficiéncia, o
recurso merecera provimento, podendo o Tribunal conceder o visto com

recomendacdes.

3.
O recorrente juntou aos autos parecer juridico onde se sustenta a insusceptibilidade
de fusdo entre contratos com objetos diversos e para efeitos de aquilatar da

dispensa ou néo da fiscalizacdo prévia por parte do Tribunal de Contas.

4.

Foram colhidos os vistos legais.
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[l. FUNDAMENTAGAO.

5.

Com relevo para a economia do presente acérddo, considera-se estabelecida a
factualidade seguinte:

a.

A CMN remeteu ao Tribunal de Contas quatro contratos-programa, todos
outorgados em 20.07.2015 entre o Municipio da Nazaré e a empresa local “Nazaré
Qualifica, EM, Unipessoal Lda.”, com 0s objetos, prazos e montantes financeiros, a

saber:

Contrato-programa respeitante ao ‘“estabelecimento das condigcbes de
prestacdo de colaboracdo ao municipio, designadamente, a promocéo e
gestdo do CAR Surf da Nazaré e prestacao de servicos na area do desporto,
no ambito das areas incluidas nas atribuicdes e competéncias do municipio”,
valido para o periodo compreendido entre 10 de Julho de 2015 e 31 de
Dezembro de 2015, mediante a transferéncia financeira de, até, um méaximo
de € 132.600,00, para a “‘Nazaré Qualifica” [Proc. n.° 2392/2015];

Contrato-programa respeitante ao “estabelecimento das condigbes de
prestacdo de colaboracdo ao municipio, designadamente, a prestacdo de
atividades de tempos livres para criangas, no ambito das areas incluidas nas
atribuicbes e competéncias do municipio”, valido para o periodo de 10 de
Julho de 2015 a 31 de Dezembro de 2015, mediante a transferéncia financeira
de, até, um maximo de € 90.780,00, para a “Nazaré Qualifica” [Proc.
n.c 2393/2015];

Contrato-programa respeitante ao “estabelecimento das condigbes de
prestacdo de colaboragdo ao municipio, designadamente, a prestacdo de
atividades de educacgéo, no ambito das areas incluidas nas atribuicbes e
competéncias do municipio”, valido para o periodo de 1 de Setembro de 2015
a 31 de Agosto de 2016, mediante a transferéncia financeira de, até, um
maximo de € 336.600,00, para a “Nazaré Qualifica” [Proc. n.° 2395/2015];

—6-—
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Contrato-programa respeitante ao “estabelecimento das condigbes de
prestacdo de colaboracdo ao municipio, designadamente, a disponibilizacédo
de meios humanos no desenvolvimento de atividades culturais, no ambito das
areas incluidas nas atribuicdes e competéncias do municipio”, vélido para o
periodo de 10 de Julho de 2015 a 31 de Dezembro de 2015, mediante a
transferéncia financeira de, até, um maximo de € 118.320,00, para a “Nazaré
Qualifica” [Proc. n.° 2397/2015].

b.
Tais contratos-programa foram aprovados mediante deliberacbes da CMN e da
correspondente Assembleia Municipal, tomadas em 30.06.2015 e 10.07.2015,

respetivamente.

C.

Em fase administrativa dos processos em apreco, o Tribunal de Contas, na
ingadacédo de fundamentacéo juridica que suportasse as transferéncias financeiras
previstas nos contratos-programa acima referenciados, instou a CMN a demonstrar
se o0 défice de exploracdo ocorrido no dominio de tais atividades se apoiava em
algum sistema de contabilidade analitica implementado na empresa “Nazaré
Qualifica, EM”.

Em resposta, a CMN esclareceu que o valor estimado ndo resulta de algum sistema
de contabilidade analitica, embora sobrevenha a fatores reportados a recursos

humanos, custos administrativos e custos de disponibilizagao de “Know-how”.

E, nesta parte, aquela edilidade sublinha, ainda, ter dado indicacdes aquela
empresa local para implementar tal sistema, sabendo-se, entdo, que se encontrava

na fase inicial da parametrizacao da aplicacéo informéatica.

d.

Instada pelo Tribunal de Contas, ainda na fase administrativa do processo, a

remeter um mapa-sintese com as receitas e despesas previsionais para o ano 2015

_7-
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e reportadas as unidades de negocio abrangidas pelos contratos em causa [dai
depende o apuramento dos respetivos subsidios a exploracdo], a CMN esclareceu
que, para o ano 2015, foi elaborado or¢camento [incorporado no plano de
atividades],que é genérico e global e nado individualiza as citadas unidades de

negocio.

e.

Questionada sobre a razéo da auséncia de indicadores de eficacia e eficiéncia [vd.
art.° 47.°, n.° 2, do RJAEL] nos contratos em apreco, a CMN, em resposta, afirma
que tais indicadores constam de todos os contratos-programa agora sob controlo
prévio, o que se demonstra mediante as clausulas 4.2 dos contratos incorporados
nos proc.®s n.°s 2392, 2393, 2395 e 2397, todos do ano 2015, e cujo contetdo se

da aqui por inteiramente reproduzido.

f.

Relativamente aos anos 2013 e 2014, a demonstracéo de resultados da empresa
confirma o registo das receitas provenientes dos contratos-programa na conta “72-
-Prestacao de Servigos” [vd. ponto 18, do acordao recorrido].

g.
Solicitada a informar a propésito das transferéncias feitas pelo municipio para a
empresa “Nazaré Qualifica” mediante contratos-programa e de prestacdo de

servicos, a CMN, em resposta, enviou 0 mapa que segue:

Receitas Totais de

Transferéncias do Municipio para a Nazaré Qualifica, EM Nazaré Qualifica, EM

Ano ] Contratos-
Prestagfes de servigos Outros
programa
2015 _ €1.976.429,77 _ € 2.056.000,00

h.
No sentido da melhor apreensdo da situacdo economico-financeira da “Nazaré

Qualifica”, o Tribunal de Contas instou a CMN a preencher quadro [cuja

_8-
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configuracéo facultou] que, afinal, identificasse os montantes e fontes das receitas
decorrentes de contratos celebrados e de transferéncias financeiras efetuadas pelo
Municipio da Nazaré ou pelos servicos municipalizados e evidenciasse, ainda, as

receitas totais da empresa no periodo compreendido entre os anos de 2009 e 2015.

Em resposta, e recorrendo a instrumento alternativo, a CMN elaborou e remeteu o

quadro seguinte:

Ano MOTSMN Outros Receitas Totais
2009 179.166,67€ 85.644,03€ 264.810,70
2010 115.743,81€ 36.900,99€ 152.644,80
2011 944.121,43€ 16.322,51€ 960.443,94
2012 1.763.465,29€ 163.036,37€ 1.926.501,66
2013 1.805.488,66€ 135.596,16€ 1.941.084,82
2014 1.466.902,26€ 144.134,68€ 1.611.036,70
2015 2.048.379,80€ 270.969,14€ 2.319.348,94

i

Para aquilatar da [in]verificacdo dos pressupostos de dissolu¢do obrigatéria da
empresa local “Nazaré Qualifica”, ao abrigo do art.° 62.°, n.° 1, da Lei n.° 50/2012,
de 31.08 [RJAEL], o Tribunal de Contas, ainda na fase administrativa dos
processos identificados em 1., solicitou informacdao a CMN e, nomeadamente, a
respeito da conta onde se inscrevem as receitas oriundas dos contratos-programa e
de prestacdo de servigos celebrados entre aquela empresa e o Municipio da

Nazaré.

Em resposta, e resumidamente, a CMN limitou-se a afirmar o seguinte:

» Interpretando, aquele pedido de informagdo nao integra a apreciacdo dos
contratos em causa, mas reportam-se a uma avaliagdo da empresa local

“Nazaré Qualifica”,

» A informacgéo financeira solicitada ja foi prestada em tempo e junto dos
servicos competentes do Tribunal de Contas;
—9_
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hY

= Nao se alcanca o fundamento legal subjacente a exigéncia de
preenchimento do quadro relativo as transferéncias financeiras do municipio
e dos servicos municipalizados para a “Nazaré Qualifica” e no ambito dos

exercicios econdmicos referentes aos anos 2009 a 2015.

= Com referéncia ao ano de 2015, os servicos técnicos entendem “que o
enquadramento contabilistico € a prestagdo de servicos”, com a

correspondente inscricdo na conta “72-prestagées de servigos”.

-

Ainda no dominio da fase administrativa e face a resposta da CMN sumariada em
alinea que antecede, o Presidente daquela edilidade foi notificado, pessoalmente,
para dar satisfacdo aos esclarecimentos solicitados pelo Tribunal de Contas
relativamente a reunido ou ndo dos pressupostos da dissolu¢do da empresa local
“Nazaré Qualifica” e alertado para as consequéncias do eventual incumprimento da
ordem emitida [0 incumprimento do teor da tal notificacdo tendera a pratica das
infracBes previstas nos termos das alineas a) a e), do n.° 1, do art.° 66.°, da

LOPTC, punidas com multa, ao abrigo do n.° 2, desta Ultima norma].

Face a tal intimacdo, a CMN mediante o seu Presidente, deduziu resposta, onde,
para além de tecer consideracdes varias sobre os principios da separacdo de
poderes e da autonomia do poder local, nega, ainda que a situacdo financeira se
enquadre em alguma das alineas do n.° 1, do art.° 62.°, da Lei n.° 50/2012 e

reafirma, também, ter ja prestado as informagdes solicitadas.

l.

Tendo o Tribunal de Contas considerado que a resposta enunciada em alinea que
antecede traduzia uma recusa da CMN em satisfazer o pretendido, 0 mesmo, em
sessdo diaria de visto ocorrida em 21.03.2016, decidiu intimar, de novo, o
Presidente da CMN no sentido de preencher o quadro a que se reporta a alinea h),

do presente numero, e informar, fundamentadamente, sobre a subsun¢cédo ou nao

~10-
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da situacdo financeira da empresa local “Nazaré Qualifica” em alguma das alineas
constantes do n.° 1, do art.° 62.°, do RJAEL.

Em resposta, e com relevancia, o Presidente da CMN, para além de reiterar que
tais informacdes ja haviam sido prestadas, adianta, depois, que ndo se vislumbra
algum bloco normativo que funde o correspondente pedido de preenchimento do
citado “quadro”, e, por ultimo, solicita ao Tribunal a indicacdo das normas que

permitam classificar as receitas da empresa local “Nazaré Qualifica”.

m.
Das demonstracdes financeiras juntas aos processos e relativas aos exercicios
economicos da empresa local “Nazaré Qualifica” [n.°s 2392, 2393, 2395 e 2397, do

ano 2015] resulta, com relevo para o presente acordao, o seguinte:

= Em 2014, mostram-se escriturados € 1.588.357,67 em vendas e servigos
prestados e € 22.769,03 em subsidios a exploracdo. No correspondente
documento, e reportado ao mesmo ano, refere-se um contrato-programa de

delegacgao de competéncias computado em € 720.000,00;

= Em 2013, documenta-se um total de € 1.914.084,82 em vendas e servi¢cos
prestados, ndo se verificando qualquer valor em subsidios a exploracdo. Em
igual documento e mesmo ano refere-se um contrato-programa de

delegacao de competéncia no valor de € 1.300.000,08;

= Em 2011, documenta-se, também, um total de € 940.443,94 em vendas e
prestacao de servigos e, apenas, € 20.000,00 em subsidios a exploragéo.
Em igual documento, e relativamente ao referido ano 2011, menciona-se um
contrato-programa de delegacdo, de competéncias no montante de
€ 546.053,07.

n.
Para além dos contratos-programa identificados em a., deste numero [5.], 0
Municipio da Nazare, via respetivos servicos municipalizados, celebrou, ainda, com

a empresa local “Nazaré Qualifica” outros contratos-programa, a saber:
—-11-
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= Um contrato-programa, até ao valor de € 39.700,00, tendo em vista a
prestacdo de colaboracdo em servicos de planeamento, coordenacéo,
controlo de qualidade, operagbes de recolha, de manutencdo e de
reparacao, e, também, no ambito das areas incluidas nas suas atribuicdes e

competéncias e referentes as aguas residuais;

= Um outro contrato-programa, até ao valor de € 46.920,00, para prestacao de
colaboracdo nos servicos de planeamento, coordenagédo, controlo de
qualidade, operacfes de abastecimento de manutencao e de reparacao, no
ambito das areas incluidas nas suas atribuicbes e competéncias e relativas

ao abastecimento de agua;

= Contrato-programa para a prestacéo de colaboracéo nos servi¢os de recolha
de residuos solidos urbanos e de limpeza pedonal, até ao valor de
€ 192.000,00;

= Contrato-programa, até ao valor de € 80.640,00, e para prestacdo de
colaboracdo nos servicos de transporte urbano rodoviario de pessoas e

bens;

= Contrato-programa, até ao valor de € 112.380,00, e para prestacdo de
colaboracdo nos servicos de transporte urbano coletivo de pessoas e bens,

por cabo (ascensor);

= Um ultimo contrato-programa até ao valor de € 173.000,00, e para prestagao

de colaboragéo nas a¢les de sensibilizacdo ambiental.

0.

Os contratos contratos-programa referidos em alinea que antecede perfazem o
montante global de € 644.820,00 e foram remetidos ao Tribunal de Contas apenas
para conhecimento [ao abrigo do n.° 7, do art.° 47.°, do RJAEL] e nao para efeitos

de fiscalizac&o preévia;

~12 —



Mod. TC 1999.001

p.
Embora instada a remeter ao Tribunal de Contas os originais dos contratos-
-programa mencionados em alinea que antecede para efeitos de criacdo de

processos de visto prévio, a CMN nao o fez.

g.
Sob 0 n.° 144/2014 correu termos neste Tribunal um processo de fiscalizacao
prévia relativo a um contrato-programa celebrado entre o Municipio da Nazaré e a
empresa local “Nazaré Qualifica” e para vigorar entre Setembro de 2013 e o més de
Agosto de 2014.

Apds auséncia de resposta a devolugdo do contrato operada em 07.02.2014, a
CMN formulou a desisténcia do pedido de visto prévio [no proc.° 144/2014],
juntando ao processo de fiscalizagdo prévia n.° 159/2015 uma certiddo em que

atesta nao ter realizado pagamentos ao abrigo do contrato-programa em causa.

Porém, das demonstracdes financeiras situadas em Anexo as Contas do ano 2014
e relativas a empresa local “Nazaré Qualifica” resulta que, neste ano [2014], se
verificaram bens e prestacdes de servicos no montante de € 1.588.357,67 e
subsidios a exploracdo computados em € 22.679,03, para além da celebracao de
um contrato-programa de delegacdo de competéncias que ascende a € 720.000,00

[conforme matéria j& vertida em alinea m. do presente ponto 5.].

I1l. Do ENQUADRAMENTO JURIDICO
E

CORRELATIVA APRECIAGAO

6.

Consideradas as conclusdes extraidas em sede de alegacfes de recurso interposto
pelo Municipio da Nazaré e que, por imperativo legal, delimitam o objeto deste
altimo, erguem-se questdes de que importa conhecer e que sumariamos como

segue:

~ 13-
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Do relacionamento [ainda que aparente] dos atos e contratos em geral e a
sua sujeicao a fiscalizacdo prévia, com referéncia ao disposto no art.° 48.°,
n.° 2, da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas [Lei

n.° 98/97, de 26.08, com as altera¢des ja introduzidas].

O caso em apreco.

Da insercdo em contratos-programa [celebrados com empresas locais de
servicos de interesse geral] de indicadores ou referenciais de eficacia e
eficiéncia [vd. art.° 47.°, n.° 2, do RJAEL e de sistemas de contabilidade
analitica [vd. art.° 47.°, n.° 3 e 4, do RJAEL].

Da manutencdo ou ndo do decidido no acérddo recorrido quanto ao
apuramento de responsabilidades por eventual pratica das infracdes
previstas nos art.® 65.2, n.° 1, al. h) e 66., n.° 1, alineas c), d) e e), da
LOPTC, no tocante a implementacdo de acdo de controlo concomitante
dirigida as relacbes estabelecidas entre o Municipio da Nazaré e a empresa
local “Nazaré Qualifica” no dominio financeiro, considerado, ainda, o
disposto no art.° 62.°, do RJAEL, e, por fim, no respeitante a acado reportada
a auditorias a contratos-programa e de prestacdo de servicos celebrados
entre 0S municipios e as empresas locais, prevista no Plano Trienal do

Tribunal de Contas.

Cumpre conhecer.

7.

Previamente, e na delimitacdo rigorosa do objeto e ambito do recurso interposto,

acentuamos que a apreciacdo em curso ndo contemplard os contratos-programa

referenciados no ponto 33., do acérdéo recorrido, e, especificamente, abordados no

Parecer Juridico que instrui as alegacfes deduzidas pelo recorrente e junto afls. 21

e seguintes, dos presentes autos.
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A nao inclusdo de tais contratos no dominio da presente apreciacado prende-se,
naturalmente, com a circunstancia de tais instrumentos ndo terem sido submetidos
a fiscalizag&o prévia [constatagéo inserta nos pontos 42 e 82, do acérdao recorrido]
e, assim, nao integrarem a componente dispositiva ou deciséria do acordao

recorrido.

No ambito deste, e relativamente aos contratos-programa em causa, apenas se
ordenou o prosseguimento dos correspondentes processos para apuramento de
responsabilidades, por alegado cometimento da infracdo financeira prevista na
alinea h), don.° 1, do art.° 65.°, da LOPTC.

Embora fiéis ao exposto, ndo deixaremos, contudo, de considerar e relevar o
conteaddo do mencionado Parecer Juridico que acompanha as alegacdes de
recurso, pois é seguro que o mesmo constitui um indiscutivel contributo para o
melhor esclarecimento e interpretacdo da norma contida no art.° 48.°, n.° 2, da
LOPTC, conjugada com o preceituado no n.° 1, do art.° 145.°, da Lei n.° 82-B/2014.

8.
Da conexdao entre contratos e respetiva relevancia na aplicagdo da norma
contida no art.° 48.°, n.° 2, da LOPT C.

a.

Na sustentacdo da conexao objetiva entre os contratos-programa identificados em
1., advoga-se, no ambito do acordao recorrido, que tais instrumentos contratuais
foram celebrados pelos mesmos outorgantes e em igual data, a respetiva outorga
apoia-se em autorizacdo concedida pelo mesmo 6rgdo autarquico [Assembleia
Municipal da Nazaré], o correspondente periodo de vigéncia & coincidente, as
atividades ali previstas recaem sobre a mesma empresa local e, por ultimo, mas de
indiscutivel relevancia, tais contratos “espelham as orientagdes estratégicas para

um determinado periodo temporal”

De tal posicdo diverge o recorrente, que, em sede de alegacbes, conclui pela

inexisténcia de conexao objetiva entre 0s contratos-programa em apreco, relevante
—15—



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

ou suficiente, que legitime a soma dos respetivos precos para efeitos de sujeicédo a
fiscalizacdo prévia, ao abrigo dos art.”s 48.°, n.° 2, da Lei n.° 98/97, de 26.08 e
145.° da Lei n.° 82-B/2014. E no refor¢o do afirmado, o recorrente sublinha, ainda,
a inequivoca autonomia e auséncia de relacdo [mesmo aparente] entre o0s
contratos em apreco, embora reconheca a ocorréncia de conexao subjetiva e

temporal entre tais contratos.

Urge, assim, conhecer das razdes que suportam o antagonismo posicional
evidenciado, decidindo, a final, se tais contratos se mostram ou nao relacionados

entre si, ainda que de forma aparente.

b.

Sob a epigrafe “Dispensa da fiscalizagdo prévia”, o art.°, 48.°, n.° 2, da LOPTC,
dispde que, para efeitos da dispensa prevista no nimero 1 do mesmo artigo,
considera-se o valor global dos atos e contratos que estejam ou aparentem estar

relacionados entre si.

Trata-se de uma norma que, indubitavelmente, visa prevenir a fraude a lei por parte
das entidades publicas contratantes, dificultando e evitando, até, o recurso a cisfes
e fracionamentos de atos e contratos, nomeadamente nos casos em que o efetivo

exercicio da fiscalizacao sobre este depende do valor que Ihes é atribuido.

Importa anotar que as normas constantes dos n.°s 1 e 2, do citado art.° 48.°, da
LOPTC, se acolhem, afinal, no universo dos demais mecanismos que visam
prevenir a fraude a lei e que, exemplificativamente, e como € sabido, se preveem
nos art.s 16.2, n.° 2, 17.°, 18.° e 25.°, do Decreto-Lei n.° 197/99, de 08.06 [normas
que, para além de estabelecerem a competéncia para autorizacdo da despesa em
funcdo do custo total da aquisicdo, proibem o fracionamento desta com a intencao
de inobservar a disciplina ai contida e mandam considerar o somatério dos valores
dos varios lotes sempre que o0s correspondentes bens ou servigcos revelem
identidade e homogeneidade] e nos art.°s 19.°, 21.° e 22.°, n.° 1, do CCP [regras,
que, para além de consagrarem uma clara interdependéncia entre o valor dos

contratos ai identificados e a escolha do procedimento, obrigam, ainda, a proceder
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a soma dos valores ou precos de todos os contratos injustificadamente cindindos e
com vista a determinagdo do condicionamento ao seu valor, o que, conforme
decorre do citado art.® 22.°, n.° 1, pressupde a ocorréncia de contratos reportados a
prestacbes do mesmo tipo e suscetiveis de constituirem objeto de um Udnico

contrato].

Configurando o valor contratual um critério tdo decisivo na sujeicdo [e, também,
dispensa] de atos e contratos a fiscalizacdo e controlo publicos [onde se inclui a
exercitada pelo Tribunal de Contas], a reparticdo do valor de uma prestacéo Unica
por uma pluralidade de contratos com o propdésito de impedir o alcance do limiar
quantitativo gerador de controlo financeiro obrigatério desencadeia, pois,
espectavel tendencialidade.

Deste modo, e repetindo-nos, bem se compreende que o legislador dé corpo a
regras destinadas a prevenir a cisdo artificial de prestacdes contratuais com o
intuito claro de contornar a normacao que obriga ao controlo da legalidade

administrativa e financeira.

Propésito que, conforme ja salientamos, ndo encontra apenas eco na norma
contida no art.° 48.°, da LOPTC, mas, ainda, nas regras constantes dos art. °s 17.°,
18.° e 25.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 08.06 e dos art.®s 19.° a 22.° do CCP, cujo

ambito material ja se mostra referenciado.

Nesta parte, identificamo-nos com a posicdo assumida pela recorrente, mostrando-
-se, até inevitavel, ainda que genericamente, a coincidéncia argumentativa tendente
a justificar a elaboracdo da normacéo dirigida a evitar a ciséo artificial e fraudulenta
da prestacdo Unica [argumentacdo que, por parte do recorrente, se apoia no
parecer juridico que integra as alegacdes do recurso interposto].

C.
E sabido que a norma constante do art.° 48.°, n.°s 1 e 2, da LOPTC, n&o define ou

explicita a expressédo ‘relacionamento entre contratos, ainda que aparentemente”.
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Ou, dito de outro modo, o legislador ndo concretiza o alcance intuido com tal meio

preventivo.

Dai a preméncia do apelo a algum labor interpretativo e a convocacdo de normas
com finalidade preventiva equiparavel e passiveis de contribuir para a dilucidacao

da referida expressao conceptual.

Vejamos.

d.

Reconhecida a evidente contencdo [e, até, siléncio] do legislador na definicdo do
alcance da expressao legal “relacionamento de contratos, ainda que aparente” [vd.
n.° 2, do art.° 48.°, da LOPTC], estamos, no entanto, seguros de que, no encontro
dos contratos cujo valor sera somado para efeitos de subordinacéo a fiscalizacéao
financeira [no caso, a fiscalizacao prévia do Tribunal de Contas], ndo bastara que
entre tais instrumentos contratuais ocorra uma mera conexao subjetiva e temporal
materializada, porventura, na identidade das partes ai outorgantes e nas datas da

correspondente celebracao.

Impde-se, ainda, que entre tais contratos ocorra a indispensavel conexdo objetiva,

material e relevante, traduzivel na necesséria ligacdo entre os respetivos objetos.

Assercdo que, conforme aludimos em alinea precedente, se harmoniza e identifica
com a disciplina contida nos art.°s 25.°, do Decreto-lei n.° 197/99, de 08.06, e 22.°,
n.° 1, do CCP, sede em que se preconiza a agregagao de precos, para, por um
lado, e verificada a identidade e homogeneidade dos bens e servicos em causa, ser
fixada a competéncia para autorizacdo da despesa e, por outro, assegurar a
determinacdo do condicionamento ao seu valor, mas apenas com reporte a

contratos que incluam “prestagées do mesmo tipo”.

E, para além da citada harmonizagcédo, ousamos, até, afirmar que as regras contidas
nos citados art.°s 17.°, 18.° e 25.% n.° 1, do Decreto-Lei n.° 197/99 e 19.° a 22.°, do

CCP, constituem um instrumento inestimavel para a fixacdo do alcance da norma
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constante do art.° 48.°, n.° 2, da LOPTC, permitindo, em especial, a melhor

caracterizacdo do conceito legal “relacionamento de contratos, ainda que aparente

ali inscrito e em que atentaremos, de seguida.

e.
Tal como se afirma no Parecer Juridico que acompanha as alega¢des e que, nesta
parte, se subscreve, o critério para aferir da artificialidade das cisbes de atos e
contratos nao é reconduzivel a uma mera suscetibilidade juridica, sob pena de as
entidades publicas poderem ser compelidas a incorporar num Unico contrato
prestacdes ostensivamente diversas e, apesar disso, se admitir a verificacdo do
pressuposto da agregacdo de valores contratuais previsto no art.° 48.°, n.° 2, da
LOPTC.

Na verdade, e em alinhamento com o ja exposto, a razdo da agregacédo dos valores
dos atos e contratos reportado no n.° 2, do art.° 48.°, da LOPTC, ndo se basta com
a conexao subjetiva [identidade das partes] e temporal [proximidade ou
coincidéncia no tempo], dos varios contratos, mas, ainda e fundamentalmente, com
a verificacdo da conexdo objetiva, material e relevante, entre tais instrumentos

contratuais.

Reconhecida a auséncia de dificuldade na caraterizacdo da conexdo subjetiva e
temporal, maior atencdo dedicaremos a definicdo do sobredito conceito “conex&o
objetiva entre contratos”, tarefa indissociavel do melhor esclarecimento do alcance
da norma prevista no art.° 48.°, n.° 2, da LOPTC, e a otimizagdo da respetiva

aplicacao.

f.
N&o dispomos de norma que, de modo explicito, caracterize e defina o conceito

“conexao objetiva entre contratos”.

No entanto, e socorrendo-nos do mencionado complexo normativo constituido
pelas normas constantes dos art.°s 17.°, 18.° e 25.°, do Decreto-Lei n.° 197/99 e

19.° a 22.°, do CCP, é seguro adiantar que tal conceito [“conexao objetiva entre
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contratos”l €& materialmente preenchivel por prestacbes que revelem
homogeneidade [contrapondo-se a heterogeneidade das prestacfes] e identidade,

e, ainda, que sejam integraveis no mesmo tipo.

E no reforco da definicdo adiantada para aquele conceito € ajustado considerar que
a “conexao objetiva entre contratos”, expressao legal sob explicitacdo, €, também,
enformada pela interdependéncia econdmica e funcional entre os objetos de tais

instrumentos contratuaisa.

g.
Para além de entendermos, como, de resto, ja insinuamos, que a auséncia de
conexao objetiva entre contratos impede a soma dos respetivos valores ou precos
[contratuais] e, inerentemente, o acionamento do mecanismo de contabilizacdo
agregada [na expressdo usada no citado Parecer Juridico] previsto no art.° 48.°,
n.° 2, da LOPTC, importa, ainda, dizer que orientacdo contraria, baseado,
porventura, em critério eminentemente formal, seria suscetivel de gerar evidente
afronta aos principios insitos a contratacéo publica [vd. art.° 1.°, n.° 4, do CCP] e,

em especial, o principio da concorréncia.

Na verdade, a obrigacdo de fusdo de contratos, ao arrepio da verificagcdo de
conexao objetiva entre si e, porventura, decorrente de alguma norma preexistente
[ou, ainda, decorrente de mera interpretacao], abalaria e subverteria a concorréncia

gue o procedimento para a formacgéo de contratos publicos deve preservar.

llustrando o afirmado, n&o resistiremos a admitir que a ado¢édo de uma pluralidade
de procedimentos concursais para a formagdo de contratos autonomizaveis em
razdo da heterogeneidade clara do seu objeto propiciara, naturalmente, a afluéncia
de propostas e concorrentes bem distintos, o que redundara, inevitavelmente, na
elevacdo da qualidade das prestacdes e no espectavel surgimento de pregos mais

favoraveis.

1 Sobre o critério econdmico-funcional aqui aplicavel, veja-se o Acérdao do TJEU, de 05.10.2000, Proc.°, C-16/98,

n.° 54.
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De contrario, a concentracdo no mesmo contrato de prestacdes, que, pela sua
diversidade, substanciariam objetos contratuais autbnomos, tende, naturalmente, a
afastar o interesse no procedimento, reduzindo, até, o nimero de concorrentes com
aptiddao especifica e técnica comprovada. A pluralidade e abrangéncia de
prestacdes concretizadas num mesmo ato ou contrato minguaria, assim, os efeitos

da concorréncia, com repercussao Obvia no preco e subsequente despesa.

h.
Ainda na busca do melhor preenchimento do conceito “contratos relacionados entre
Si, ainda que de modo aparente”, é imperioso considerar, também, o elemento

teleoldgico subjacente aos contratos relacionaveis.

E, sob esta perspetiva, € de admitir que a identidade da finalidade subjacente a tais
contratos e associavel a uma estratégia comum constitua um relevante contributo
para aferir da verificagdo de relacionamento entre contratos, ao abrigo do n.° 2, do
art.° 48.°, da LOPTC.

Orientacdo que, e realce-se, encontra eco no Parecer deduzido pelo M.° P.° a fls.

148 e seguintes, dos presentes autos de recurso.

i

Aqui chegados, e sintetizando, é adequado concluir que, para os efeitos do
designio normativo inscrito no art.® 48.°, n.° 2, da LOPTC, séo sinais fortes do
relacionamento entre atos e contratos, passiveis de legitimar a eventual e referida
contabilizacdo agregada de precos contratuais, a conexdo objetiva, subjetiva e
teleolégica entre instrumentos contratuais concretamente considerados,
constituindo, ainda, a complementaridade das prestacdes a estas correspondentes

sintoma relevante da interligacdo entre os mesmos [contratos].

E ousamos afirmar que a citada agregacdo de precos [vd. art.® 48.°, n.° 2 da
LOPTC] néo tera lugar, caso ndo se verifigue conexao objetiva e subjetiva [na

definicdo acima indicada] entre os correspondentes atos e contratos. O que revela
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a sua indispensabilidade no acionamento da faculdade a que se reporta o n.° 2, do
art. 48.°, da LOPTC.

-

Em sumaria antecipacdo aos condicionamentos da analise que efetuaremos,
de seguida, lembramos que a especificidade dos contratos-programa,
divergentes, pela sua natureza e finalidade, do restante universo geral dos
contratos publicos, obrigard a cuidada adequacao dos referidos elementos
aferidores do relacionamento entre atos e instrumentos contratuais [vd. art.°
48.%,n.° 2, da LOPTC].

Referiremos, a propdésito, que, para além da celebracdo do contrato-programa nao
pressupor o cumprimento das regras da contratacdo publica, tal instrumento
contratual também nédo é reconduzivel a alguma aquisicdo de servi¢os. O contrato-
-programa concretiza, afinal uma funcdo reguladora ou disciplinadora inerente a
relacdo de orientacdo estabelecida entre a entidade publica participante e a
empresa local [esta, na condicdo de destinataria da regulacédo, disciplina e

orientacao].

Compreender-se-a, pois, que no ambito dos contratos-programa e para 0s
efeitos previstos no art.° 48.°, n.° 2, da LOPTC, a desejavel compartimentacéao
contratual em razédo da especificidade do respetivo objeto [dos contratos] seja

conciliavel com alguma flexibilidade de enquadramento.

Nesse sentido, e explicitando, sera ajustado afirmar que a particular natureza e
finalidade dos contratos-programa [vd. as orientacdes estratégicas tracadas pela
entidade publica participante e de que os contratos-programa constituem veiculo]
pactuardo com a fusdo de instrumentos contratuais com objetos que ndo revelem

absoluta homogeneidade e, até, identidade de fins.

Dito de outro modo, e sem abjurarmos a linha argumentativa em que assentamos o
repudio da fuséo infundada de contratos com objetos marcadamente heterogéneos,

admitir-se-a4 que a natureza dos contratos-programa, também estratégica, permitira
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a concentracdo de prestacdes, porventura correspondentes a contratos

autonomizaveis.

Sublinhamos, no entanto, que tal fusdo, a decorrer de equilibrada e sopesada
ponderacdo, assentara, obrigatoriamente, em elementos que indiciem absoluta
conexao subjetiva [identidade das partes], alguma homogeneidade das prestacdes
[n&o tdo intensa quanto a exigida na compartimentacao contratual] e finalidade que,

globalmente, se revele comum.

9.
Do relacionamento dos contratos, ainda que aparente [vd. art.° 48.°, n.° 2, da
LOPTC].

O caso em apreco.

a.
O exposto em 8., deste acoérddo, constitui referencial tedrico, necessariamente

aplicavel a andlise que segue.

E esta tera por finalidade indagar se os contratos-programa identificados em 1. se
se mostram relacionados entre si [com referéncia ao disposto no art.° 48.°, n.° 2, da
LOPTC] e, por via disso, se 0s mesmos se encontram ou nao sujeitos a fiscalizacéo

prévia.

Importa, pois, conhecer.

b.
Como decorre do enunciado em 1., o Municipio da Nazaré, aqui recorrente,
remeteu ao Tribunal de Contas quatro contratos-programa, cujo objeto

identificamos, como segue:

= Contrato-programa celebrado em 20.07.2015 e que se destina a “estabelecer

as condicdes da prestacdo de colaboracdo ao municipio”, designadamente,
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a promocao e gestdo do CAR Surf da Nazaré e prestacdo de servicos na
area do desporto, no ambito das areas incluidas nas atribuicdes e

competéncias do municipio.

A celebragdo deste contrato-programa com a empresa local “Nazaré
Qualifica” assentara, principalmente, na necessidade de otimizar o
funcionamento do Centro de Alto Rendimento de Surf da Nazaré,

potenciando, assim, o desenvolvimento do alto rendimento desportivo.

Contrato-programa celebrado em 20.07.2015 e destinado a “estabelecer
condicbes de prestagdo de colaboragcdo ao municipio”, designadamente, a
prestacdo de atividades de tempos livres para criancas, no ambito das

atribuicdes e competéncias do municipio.

A outorga de tal contrato parte do reconhecimento do lazer como um
fendmeno de reconhecida importancia na sociedade moderna e para
determinados grupos etarios, nomeadamente, aqueles em que as criancas

se incluem.

Contrato-programa celebrado em 20.07.2015 destinado a “estabelecer as
condi¢cbes de prestacao de atividades na area da educagdo” no ambito das
areas incluidas nas atribuicbes e competéncias do municipio [apoiar

estabelecimentos escolares e assegurar o seu regular funcionamento].

A outorga deste contrato tem como causa préxima a transferéncia para os
municipios de acrescidas atribuicbes e competéncias na area da educacao e
assenta no reconhecimento de competéncias da empresa local “Nazaré
Qualifica” na area da gestdo de equipamentos coletivos relacionados com a
educacdo e que, mais especificamente, se estendem ao apoio a
estabelecimentos escolares e a assegurar o regular funcionamento destes
ultimos [fundamentos vertidos no preambulo e clausulas 1.2 e 4.2, do

contrato].
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= Contrato-programa celebrado em ordem ao estabelecimento de condi¢des
de prestacdo de colaboracdo ao municipio, designadamente, a
disponibilizagdo de meios humanos no desenvolvimento de atividades
culturais, no ambito das areas incluidas nas atribuicbes e competéncias do

municipio.

Este contrato-programa radica na inquestionavel importancia da cultura para
a populacdo do Municipio da Nazaré e visa a gestdo e promocao de acdes
culturais, sociais, recreativas e de lazer e, também, a dinamizacdo de

equipamentos e espacos onde tais eventos poderao ter lugar.

C.
Lidos os citados contratos-programa, cedo se intui que a data da respetiva
celebracdo € comum, sendo ainda idénticos o0s respetivos outorgantes [Municipio

da Nazaré e empresa “Nazaré Qualifica’].

Por outro lado, resta documentado que os referidos contratos-programa foram
autorizados pelo mesmo 6rgdo, a Assembleia Municipal da Nazaré, autorizacéo
essa ocorrida em 10.07.2015, foram celebrados para o mesmo periodo de vigéncia,
prevé atividades a desenvolver pela empresa local “Nazaré Qualifica” no ano 2015
e, por fim, mas ainda com relevancia, suportam a atribuicdo de subsidios a

exploracdo da empresa.

Importa, pois, saber se o circunstancialismo exposto se revela bastante para o
preenchimento do conceito ‘“relacionamento de contratos entre si, ainda que

aparente”, expressao constante do art.° 48.°, n.° 2, da LOPTC.

Apreciacao que segue.

d.
Como é sabido, e na apropriagcdo da expressao usada pelo M.° P.° em Parecer

junto, o acérdado recorrido apela a um critério marcadamente holistico para
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sustentar o efetivo relacionamento dos sobreditos contratos-programa [vd. ponto 50

do acérdéo recorrido].

Afigura-se-nos, até, que, ao sustentar, determinantemente, o efetivo
relacionamento contratual nas orientacdes estratégicas estabelecidas para um
determinado periodo temporal, o acérddo recorrido utiliza um critério
eminentemente formal. Critério esse que, como também afirma o M.° P.°, admitiria,
no limite, que todos os contratos celebrados pelo Municipio da Nazaré, ora
recorrente, estariam relacionados entre si, porque comungariam sempre dos

objetivos estratégicos que aquela entidade publica visa prosseguir.

Nesta parte, diverge-se, pois, da sustentacdo encontrada no acordao recorrido para

a afirmacao do relacionamento efetivo entre tais contratos.

Vejamos porqué.

e.
Como concluimos em 8., deste acérddo, para o efetivo relacionamento de tais
contratos [para os efeitos do disposto no art.° 48.2, n.° 2, da LOPTC] néo bastara a
ocorréncia de conexao subjetiva [entidade das partes] e, até, temporal [em razdo

da coincidéncia ou proximidade temporal da celebracao e periodo de vigéncia].

Impbe-se, para além disso, que ocorra conexdo objetiva entre tais instrumentos
contratuais e que ocorram relevantes coincidéncias nas finalidades a prosseguir.
Ou seja, e explicitando, importard que as prestacbes correspondentes a tais
contratos revelem homogeneidade e identidade, sejam integraveis no mesmo tipo e
que, afinal, as finalidades a prosseguir sejam, ainda, materialmente associaveis em

razao de alguma vertente comum.

No entanto, e como sublinhamos em 8. [vd. al. j.], cujo teor se d& aqui por
inteiramente reproduzido, a especifica e particular natureza dos contratos-
-programa [ndo reconduziveis, por natureza e finalidade, aos contratos de

empreitada, aquisicdo de bens e servigos...] comportam uma maior flexibilidade no
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preenchimento do conceito “conexdo objetiva”, essencial a densificacdo da
expressdo normativa “relacionamento entre contratos” [vd. art.® 48.°, n.° 2, da
LOPTC], e que, inevitavelmente redundarda em menor exigéncia e rigidez no

dominio da compartimentac&o contratual.

Flexibilidade essa que pactuard com a concentracdo num Unico contrato de
prestacdes que, embora ndo absolutamente coincidentes no plano do objeto, se

desenvolvam no mesmo setor de atividade.

Presente o exposto, e na aplicacdo daquela coordenada tedrica aos contratos
sob escrutinio, € ajustado afirmar que apenas o0s contratos-programa
dirigidos a prestacéo de servicos no dominio das atividades de tempos livres
para criancas e no ambito da educacdo sdo, manifestamente, relacionaveis

entre si.

A presente assercdo assenta, naturalmente, no contetdo dos contratos, que,
conforme dai decorre, contemplam prestacdes a desenvolver em idéntico setor de
atividade [a educacdo], exibem evidente complementaridade entre si e sdo, até,
agrupaveis em comum finalidade [sinais evidentes da conexao objetiva]. E apoia-
-se, também, na conexdo subjetiva e temporal de tais contratos, pressuposto
facilmente verifichAvel, atenta a concentracdo numa Unica empresa de um
significativo niumero de atividades de interesse geral [implementada, de resto, pela

mesma entidade publica participante, o0 Municipio da Nazaré].

Porque tais contratos [dirigidos a prestacdo de servicos no ambito das atividades
de tempos livres para criangas e ao apoio e funcionamento de estabelecimentos
escolares] se mostram relacionados entre si, impde-se a sua sujeicéo a fiscalizacao
prévia, nos termos dos art.¢ 2.°, n°1,5.2 n.°1, al. c), 46.° e 48.°, da LOPTC [0 seu

valor global atinge o limiar de submisséo obrigatéria a controlo prévio].

f.
Na melhor evidenciacdo da particular natureza dos contratos-programa, ja

referenciada acima, importa adiantar, por acréscimo, que a concentragdo num
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anico documento [contratual] dos varios objetos dos contratos sob apreciacédo [0S

identificados em 5. a., deste acérddo] ndo nos suscita reparo.

Na verdade, para além de tal solucdo técnica se ajustar, naturalmente e por inteiro,
a empresas locais com objeto social misto [0 caso em apreco — Nazaré Qualifica],
admitidas por forca do disposto no art.® 20.°, n.° 5, do RJAEL, tal orientagao
encontra ainda respaldo em doutrina autorizada [vd. Pedro Gongalves, in Regime
Juridico da Atividade Empresarial Local, ed. 2012, p. 247], segundo a qual, no
dominio de tais empresas [com natureza de interesse geral], a lei ndo reclama uma
separacao rigida ou cortante na disciplina contratual de cada um dos objetos
[contratuais], nada obstando, pois, a concentracdo num Unico contrato-programa de
materialidade e objetivos diversos e compartimentaveis. O que, a efetivar-se,
inutilizaria qualquer discussdao em torno de matéria atinente ao relacionamento

entre contratos [com referéncia ao disposto no art.° 48.°, n.° 2, da LOPTC].

Mas, porque a lei ndo obriga a tal fusdo de contratos, subsiste a possibilidade de
recurso ao fracionamento contratual e, nessa medida, mantém-se operantes 0s
critérios acima definidos para o esclarecimento da expressdo normativa
‘relacionamento entre contratos, ainda que aparente”, seja hos contratos-programa,

seja em contratos de outra natureza.

10.
Da adocéo de sistemas de contabilidade analitica nas empresas locais e na
aplicacao do art.° 47.°, do RJAEL.

a.
Tal como se afirma no acordao recorrido, os contratos-programa, para além de
estabeleceram as condicfes de prestacdes dos servicos de interesse geral, fixam,
ainda, as relacbes entre as entidades publicas participantes e as empresas

prestadoras de tais servigos.

Para além disso os contratos-programa estabelecem a finalidade de tal relacéo

contratual, ai repousando a razdo da concesséo de subsidios a exploragao.
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Importard, pois, assegurar a possibilidade de avaliacdo da rela¢do contratual, cujos
instrumentos, e conforme se prevé nos n. 2, 3 e 4, do art.° 47.°, do RJAEL, séo os

indicadores de eficacia e eficiéncia e os sistemas de contabilidade analitica.

Urge, assim, saber se, nesta parte, resta cumprido o disposto naquelas normas, 0s
n.°s 3 e 4 do art.° 47.°, do RJAEL, atentando, desde j&, nos referidos sistemas de

contabilidade analitica.

b.

Introdutoriamente, cumpre lembrar que o referencial de contabilidade aplicavel as
empresas locais é o Sistema de Normalizacdo Contabilistica (SNC), aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 158/2009, de 13.07, sendo que a Portaria n.° 1011/2009, de 29.09
[alterada pela Portaria n.° 312/2012], na sequéncia da previsao constante naquele
primeiro diploma legal, aprova o Cdédigo de Contas [integra o quadro sintese de
Contas, o Cdbdigo de Contas e Notas de Enquadramento] e as normas

contabilisticas e de Relato Financeiro [NCRF].

Enquanto sistema de contabilidade geral, o SNC, mediante demonstracdes
financeiras de finalidades também gerais, visa facultar uma perspetiva global sobre
os resultados do 6rgdo de gestdo na conducdo da gestdo dos recursos a Si

confiados.

Diversamente, a contabilidade de gestdo constitui um sistema de informacéo
orientado para a medicdo, andlise e relato de dados financeiros ou ndo,
apresentando-se como um instrumento de apoio ao planeamento e controle
de gestédo e como veiculo para a medicdo da eficiéncia, eficacia e economia dos

recursos utilizados.

Por outro lado, a contabilidade de custos visa a producdo de informacéo
necessaria a contabilidade geral e de gestdo, assentando em sistemas de
informacéo orientados para a andlise e medicdo de dados atinentes a custos de

aguisicao ou consumo de recursos.
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Referencialmente, a contabilidade de gestdo e de custos apresentam-se,

agregadamente, sob a designacédo de contabilidade analitica.

E esta [contabilidade analitica] caracteriza-se como segue:

» Estrutura-se em funcdo das necessidades especificas da organizacéo,
admitindo uma grande diversidade de solugcbes na recolha de dados [e
respetivo tratamento] e no ambito do relato dos resultados;

» Apela a dados financeiros e nao financeiros;

= Socorre-se das informacdes de contabilidade geral e dos documentos que a
baseiam, devendo, pois, ser consistente com este Ultimo sistema
contabilistico;

= A informacdo, neste ambito, assume uma dimensdo futura, apoiando o

planeamento e processos decisorios.

C.
A informacdo contabilistica reportada nos n.°s 2 e 3, do art.° 47.°, da Lei n.°
50/2012, de 31.08 [identificacdo da diferenca entre o desenvolvimento da atividade
ao preco subsidiado no Gtica do interesse geral e a preco de mercado, em
execucdo dos objetivos previstos em contratos-programa], configura uma
necessidade especifica de informacdo da gestdo e, nesta medida, permite
determinar, com equilibrio e sustentadamente, a quantificacdo dos montantes das

transferéncias indispensaveis ao financiamento da atividade de interesse geral.

De resto, a negociacao prévia a que alude o n.° 4, do art.° 47.°, da Lei n.° 50/2012,
a ocorrer entre as entidades publicas participantes e as empresas locais [para
regular e disciplinar as transferéncias financeiras], depende da disponibilizacdo de

informacéo financeira e néo financeira], com finalidade especifica e ndo geral.

Esta informacé&o técnica, imprescindivel a identificacdo da diferenca de precos de
mercado e subsidios, constitui, repete-se, um inequivoco e precioso instrumento de

apoio a tomada de decisao.
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Compreende-se, pois, que o legislador [vd. art.° 47.°, n.° 3, do RJAEL] preveja a
necessidade de adocdo de sistemas de contabilidade analitica, pois, desta forma,
assegura que o acionista publico, no dominio do processo decisorio, se apoiara em

indicadores adequados.

d.

De acordo com a factualidade tida por assente no ambito deste acordéo [vd. 5.c], o
Municipio da Nazaré, acionista publico da empresa local da “Nazaré Qualifica, EM,
Unipessoal, Lda.”, reconhecia, em 13.01.2016, que o diferencial de precos
subjacentes aos contratos-programa em apreco ndo derivava de um sistema de

contabilidade analitica.

E, prosseguindo, aquele acionista publico adiantava, ainda, que o valor fora
estimado com base nos diversos fatores envolvidos, sendo estes 0s custos com
recursos humanos, custos administrativos e custos de disponibilizacdo de «know-

how».

A circunstancia da identificacdo do sobredito diferencial de precos [diferencas entre
o desenvolvimento da atividade a precos de mercado e o preco subsidiado na ética
do interesse geral] ndo resultar de algum sistema de contabilidade analitica ndo se
revestiria de gravidade maior, caso dispuséssemos de informacdo fiavel e
consistente com o relato financeiro da empresa local que, por sua vez, permitisse a

demonstracdo do mencionado diferencial.

Contudo, esta ndo existe.

Para além disso, e ainda na confirmacédo da auséncia de tal informacéo técnica,
adiantamos que a declaracdo proferida acerca dos custos considerados na
formacdo do preco subsidiado ndo colmata a auséncia de um sistema de
contabilidade analitica, pois, de um lado, ndo se encontram demonstrados 0s
fatores de custo invocados, nem identificados os correspondentes métodos de
custeio eventualmente adotados, e, do outro, a apresentacéo de fatores de custo

revela-se, ainda, insuficiente para a determinacédo do montante das transferéncias
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financeiras a realizar, na medida em que o financiamento deve ter em conta néo
apenas a estrutura de custos envolvida nas atividades subsidiadas, mas, também,
o diferencial entre os precos de mercado e o preco subsidiado na 6tica do interesse
geral [n.°s 2, 3 e 4, do art.° 47.°, do RJAEL].

e.

A indicacao [vd. facto dado como comprovado em 5.c.] dada pelo Municipio da
Nazaré a empresa local “Nazaré Qualifica” no sentido de esta implementar o
sistema de contabilidade analitica ndo relevara para a apreciacdo dos montantes
das transferéncias financeiras correspondentes aos contratos-programa em causa,
porquanto tal incrementacdo, a ocorrer, sO lograria efeitos no exercicio

correspondente ao da sua implementacao, ou, ainda, em exercicios futuros.

f.
Presente o exposto em alineas que antecedem [a) a e)], mostram-se violados 0s
n.°s 3 e 4, do art.° 47.°, do RJAEL, norma que se reveste de natureza financeira.

11.
Da incluséo de indicadores de eficacia e eficiéncia e a previsdo do art.° 47.°,
n.°2,do RJAEL.

a.
A recusa do visto aos contratos-programa em apreco também se fundou na
violagdo da norma contida no n.° 2, do art.° 47.°, do RJAEL, que determina a

incluséo de indicadores de eficacia e eficiéncia nos contratos-programa.

Nesta parte, e como ficou expresso, O recorrente nega a auséncia de tais
indicadores, embora reconheca que, em certos setores de atividade, a fixacdo de
metas objetivamente quantificaveis/mensuraveis se revela dificil e, até, em alguns

casos inutil.

E, exemplificando, evidencia a cultura onde o objetivo a atingir nem sequer é

matematicamente avaliavel.
_32-—



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

De todo o modo, e adianta, os demais objetos contratuais [correspondentes aos
presentes contratos] ja apresentam indicadores que permitem aferir do seu

[inJcumprimento.

Passaremos a conhecer, ainda que abreviadamente.

b.

A inclusdo de indicadores ou referenciais de eficacia e eficiéncia nos contratos-
-programa constitui uma obrigacdo imposta pelo ja citado art.° 47.°, n.° 2, do
RJAEL.

Tais indicadores ou referenciais visam medir a realizagcdo de objetivos sectoriais, a
forma como sdo prosseguidos e, ainda, os resultados alcancados. O que lhes

confere natureza quantitativa.

Configuram, pois, um instrumento essencial para o estabelecimento e avaliagdo da

relacdo contratual.

C.
Reconhecemos, também, que o RJAEL, e em especial, o seu art.° 47.°, ndo contém
alguma definicdo de objetivo de eficacia e eficiéncia. Pelo que, e nesta parte, se
entende adequado o recurso ao critério estabelecido no art.° 12.°, da Lei n.° 66-
-B/2007, de 28.12 [reportado a avaliacdo dos desempenhos na administracao

publica] e levado a efeito no ambito do acérdéo recorrido.

Neste sentido, e admite-se, “Objetivos de eficacia devera entender-se como medida
em que 0 servico atinge os seus objetivos e logra ou ultrapassa os resultados
projetados, ao passo que objetivos de eficiéncia se definem pela relagdo entre os

bens produzidos e servigos prestados e os recursos utilizados”.
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Noutro plano, e na expressao de Robert Ozakiz, “ para a economia como um todo,
eficiéncia significa a atribuicdo Optima dos limitados recursos nacionais, isto €, a
economia eficiente é a que reduz o desperdicio no uso desses recursos. Para as
empresas comerciais, a eficiéncia significa a maximizacdo do rendimento, a

diferenca entre o rendimento e o custo totais”.

A luz daquelas coordenadas teoricas, impde-se indagar se os contratos-programa
em causa incluem os citados indicadores de eficicia e eficiéncia, passiveis de
corporizar as definicbes conceptuais acima adiantadas, a par de outros, seus

verdadeiros requisitos substanciais.

d.

Analisadas as clausulas de tais contratos-programa, logo se constata que, nesta
parte, e invariavelmente, os mesmos se limitam a elencar um conjunto de
atividades [correspondentes a objetivos] a desenvolver pela empresa local “Nazaré

Qualifica”.

O que, como bem se depreende, ndo é confundivel com indicadores ou referenciais
destinados a medir a realizacdo dos objetivos sectoriais atingidos [pretenséo
vertida nos contratos, quando, indevidamente, se confundem indicadores ou
referenciais de medicdo com a a mera discriminacdo de atividades ou objetivos a

prosseguir].

Embora acompanhemos o recorrente quanto a dificuldade sentida na fixacdo de
metas objetivamente quantificAveis ou mensuraveis, impde-se reconhecer, no
entanto, que 0s contratos-programa em causa, de clausulado particularmente
genérico, ndo preveem, em rigor, qualquer indicador ou referencial que permita

conhecer, graduando, os niveis de eficacia e de eficiéncia atingidos.

E, acrescente-se, a introducdo de tais elementos de referéncia nos contratos-

programa da corpo, de resto, “a ideia de uma gestao eficaz e eficiente’s.

2 In “O sistema empresarial japonés”, publicagbes Europa-América.
3 Vd. Pedro Gongalves, in “Regime Juridico da Atividade Empresarial Local”, Ed. 2012, pag. 246.
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e.
A ndo mencéo ou introducdo em tais contratos-programa dos citados indicadores
ou referenciais viola, ainda, o disposto no art.° 47.°, n.° 2, do RJAEL, norma que se

reveste de natureza financeira.

12.
Da prestacdo ou néo de informagdes e a [in]verificacdo dos pressupostos de
dissolucdo da empresa local, ainda ao abrigo do art.° 62.°, do RJAEL.

a.

Ao longo do acérdao recorrido [vd. n.°s 73 a 80] tem-se por certo que a entidade
recorrente, apesar de instada para o efeito, se recusou a remeter ao Tribunal de
Contas informacéo acerca do modo de contabilizacdo das transferéncias [ao abrigo
de contratos-programa ou de prestacdes de servicos?] feitas pelo municipio para a
empresa “Nazaré Qualifica”, no ano de 2015 e ao abrigo de contratos-programa,
informacédo que, afinal, tinha por escopo conhecer da verificagdo ou nao dos

pressupostos [da dissolucao] a que alude o art.° 62.°, n.° 1, do RJAEL.

Na verdade, e segundo o acérdao recorrido, o Municipio da Nazaré, alegando
incompreensdo das questbes, questionando o fundamento, a oportunidade e
importancia do envio de tal informacéao, inviabilizou, sempre, a boa prestacdo dos
esclarecimentos pretendidos, seja mediante omissdo pura, seja por remessa de
informacéo claramente defeituosa [vd., neste caso, 0 quadro a que se refere o

n.° 26, do acérdéao recorrido].
De alguma forma, a entidade recorrente insiste nas razées que fundaram a nao
prestacdo das referidas informacdes, o que se alcanca do alegado a fls. 16 e se

verte, ainda, na alinea n), das conclusdes, subsequentes as alegacdes de recurso.

Nesta parte, ndo vislumbramos, pois, motivo para divergirmos do decidido no

acordao recorrido.
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Logo, porque subsistem razbdes que impdem o0 esclarecimento, em matéria
financeira, da relacdo entre o Municipio da Nazaré e a “Nazaré Qualifica”, [ainda a
luz do art.° 62.°, n.° 1, do RJAEL], mostra-se imperioso que a correspondente

indagacdao tenha lugar em acéo de controlo concomitante.

b.
Por outro lado, a nao prestacdo, pela entidade recorrente, das informacdes
solicitadas e referenciadas em alinea que antecede, € suscetivel de integrar as

infracBes previstas nas alineas c), d) e ), do n.° 1, do art.° 66.°, da LOPTC.

Pelo que, e nesta parte, se entende adequado o apuramento das eventuais e
correspondentes responsabilidades.

13.
Dos contratos-programa celebrados entre o Municipio da Nazaré [via servi¢cos

municipalizados] e a empresa local “Nazaré Qualifica”.

a.
Lembrando [vd. pontos 33 a 42, 44e 52 a 57] ao longo do acoérdd@o recorrido
identificam-se seis contratos-programa celebrados entre o municipio [via servigcos
municipalizados], no valor global de € 644.820,00, que apenas foram remetidos ao
Tribunal de Contas para conhecimento, em alegado cumprimento do disposto no
n.7,do art.? 47.°, do RJAEL.

Ainda nos termos do aco6rdao recorrido [vd. factualidade dada como prova e,
também, tida como assente no dominio do presente acdrdao], o Municipio da
Nazaré, incumprindo o pedido do Tribunal de Contas, jamais remeteu 0s originais

de tais contratos, inviabilizando, assim, a sua sujei¢éo a fiscalizagéo prévia.

Porque se entendeu ao longo do acérddo sob recurso que tais contratos se

relacionam entre si e, assim, alcancam [em raz&o do valor global atingido] o limiar

de sujeicdo a fiscalizacdo prévia [vd. art.° 48.°, da LOPTC], decidiu-se, ai, e

correspondentemente, o prosseguimento dos processos para apuramento de
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responsabilidades, por indiciacdo do cometimento da infracao prevista na al. h), do
n.° 1, do art.° 65.°, da LOPTC.

Apreciemos.

b.
E sabido que o objeto do presente recurso néo inclui o conhecimento da questio
relativa a obrigacdo ou ndo da submissdo destes contratos [identificados em 5. n.,

deste acordao] a controlo prévio.

Dai que, e decididamente, ndo nos ocupemos de tal matéria.

C.
Importara salientar, no entanto, que, ao longo do acérdéo recorrido [vd. n.°s 55 e
56], se reconheceu o relacionamento entre tais contratos, juizo que, alias, suportou
a admisséo de indicios da prética da infracdo prevista no art.° 65.2, n.°1, al. h), da
LOPTC, e o consequente prosseguimento do processo para apuramento de

responsabilidades.

Tal matéria [relacionamento entre contratos e eventual sujeicdo a controlo prévio],
embora ndo decidida no acérdao recorrido [ndo integra a respetiva componente
deciséria], ndo deixa de reclamar melhor indagacado, seja no tocante a eventual
sujeicao de tais contratos a fiscalizacao prévia, seja, ainda e consequentemente, no
respeitante ao cometimento da citada infracéo, prevista na h), do n.° 1, do art.° 65.°,
da LOPTC.

Dai que, nesta parte, se mantenha o decidido no acérdao recorrido, prosseguindo o

processo para apuramento de responsabilidades. Exercicio que ndo deixara de

considerar a argumentacgédo técnica desenvolvida em 8. e 9., deste acordao.
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IV. CONCLUINDO.

a.
Os contratos-programa, melhor identificados em 5. a., deste acordéao, e cujo
objeto se traduz, por um lado, no estabelecimento de condi¢cdes de prestacdo de
colaboragdo ao municipio no @mbito de atividades de tempos livres para criancas,
e, do outro, no estabelecimento de condi¢cdes de colaboracdo ao mesmo municipio,
mas, agora, no dominio da prestacdo de atividades de educacdo, mostram-se
relacionados entre si [vd. art.° 48.°, n.° 2, da LOPTC], pelo que, e atento o seu

valor global, se encontram sujeitos a fiscalizacéo prévia.

b.

A auséncia, nos contratos-programa em causa, €, homeadamente, nos contratos
citados em alinea que antecede, de indicadores ou referenciais que permitam aferir
dos niveis de eficacia e eficiéncia atingidos [vd. analise efetuada em 11., deste
acordao], infringe o disposto no art.° 47.°, n.° 2, do RJAEL.

C.
A ndo adocao de sistemas de contabilidade analitica para a avaliacdo da relacao
contratual [em todos os contratos identificados em 5. a., deste acérdao, e mui
especialmente, os referidos em 14. a., ainda deste aresto] viola o disposto no
art.°47.°, n.° 3, do RJAEL.

d.
As normas infringidas e contidas nos n.s 2 e 3 do art.° 47.°, do RJAEL, revestem-se

de natureza financeira.

E, ao abrigo da al. b), do n.° 3, do art.° 44.°, da LOPTC, a violacdo direta de norma

financeira constitui fundamento de recusa do visto.

e.
Conforme desenvolvemos em 12., deste acordao, confirma-se a ndo prestacao de

informacdes, por parte do Municipio da Nazaré, e tendentes a aferir da
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[in]verificacdo dos pressupostos contidos no n.° 1, do art® 62.°, do RJAEL,

reportados a dissolugdo das empresas locais.

Pratica suscetivel de integrar o cometimento da infracéo prevista nas alineas c), d)
ee),don.°1,doart.°66.°, da LOPTC.

Nesta parte, ainda em harmonia com o aduzido em 13. e porque se indicia a pratica

da infracdo financeira prevista na alinea h), do n.° 1, do art.° 65.°, da LOPTC,

mostra-se pertinente o apuramento das correspondentes responsabilidades.

V.

DEcCISAO.

Pelos fundamentos expostos, os Juizes do Tribunal de Contas, em Plenario

da 1.2 Seccgéo, acordam em decidir o seguinte:

. A sujeicao a fiscalizacdo prévia dos contratos-programa identificados em 1.

b) e c¢), do acérdéo recorrido e também referenciados em 14. a., do presente

acordao, negando-se, nesta parte, provimento ao recurso.

. Admitir a dispensa da fiscalizacdo prévia dos contratos-programa

identificados em 1. a) e d), do acérdao recorrido, concedendo-se, nesta
parte, provimento ao recurso [contratos que, em conformidade, devem ser

devolvidos].

Recusar o visto aos contratos-programa identificados em 1. b) e c¢), do
acordao recorrido, e, também, referenciados em 14. a., deste acérdao, por
encerrarem a violagao direta de norma financeira e em razéo do disposto na
alinea b), do n.° 3, do art.° 44.°. da LOPTC.

. Ordenar o prosseguimento dos processos respeitantes aos contratos

identificados em 5. n) [seis contratos celebrados entre o Municipio da Nazaré

(via servicos municipalizados e a empresa local “Nazaré Qualifica”)], em
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ordem ao apuramento de responsabilidades [mantendo-se, nesta parte, 0
decidido no acorddo recorrido], por se indiciar a prética das infracbes
previstas na alinea h), do n.° 1, do art.° 65.°, da LOPTC, e nas alineas c), d)

e e),don.°1, do art.° 66.°, deste mesmo diploma legal.

e. Ordenar a implementacdo de acdo de controlo concomitante dirigida as
relacdes contratuais existentes entre o Municipio da Nazaré e a empresa
local “Nazaré Qualifica”, ainda no ambito de auditorias a contratos-programa
e contratos de prestacdo de servicos celebrados entre os municipios e as

empresas locais, previstas no Plano Trienal do Tribunal de Contas

[mantendo-se, nesta parte, o decidido no acérdéo recorrido].

Sédo devidos emolumentos [vd. al. b), do n.° 1, do art.° 16.°, do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de
31.05].

Registe e notifique.

Lisboa, 23 de Fevereiro de 2017.

Os Juizes Conselheiros,

Alberto Fernandes Bras — Relator

Ernesto Luis Rosa Laurentino da Cunha
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Fui presente,

(Procurador-Geral Adjunto)

Helena Maria Ferreira Lopes
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