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SIGLAS
AERONORTE Aeronorte, Transportes Aéreos, Ld.2
AHB Associacao Humanitaria de Bombeiros
ANPC Autoridade Nacional de Proteccéo Civil
ATA Aerocondor Transportes Aéreos, S.A
AVL Avibes Ligeiros
AVM Avibes Médios
AVP Avides Pesados
CA Conselho Administrativo
CDOS Centro Distrital de Operagfes de Socorro
CEGISA Compainia da Extincion General de Incéndios, S.A.
CNOS Centro Nacional de Operac6es de Socorro
DECIF Dispositivo Especial de Combate a Incéndios Florestais
DECOP Departamento de Controlo Prévio
DGTC Direccdo Geral do Tribunal de Contas
DON Directiva Operacional Nacional
EMA Empresa de Meios Aéreos, S.A.
GEPI Gabinete de Estudos e Planeamento de Instalacdes
GMAE Gestdo dos Meios Aéreos e Espumiferos
GO Gestéo de Ocorréncias
H/V Horas de voo
HELEC Helicépteros Ecureuil B3
HELIBRAVO Helibravo - Aviacéo, Ld.2
HELIPORTUGAL Heliportugal - Trabalhos e Transporte Aéreo, Rep. Imp. Exp, Ld.2
HELKA Helicépteros Ligeiros Kamov 32
HELL Helicopteros Ligeiros
HELM Helicopteros Médios
HELM/P Helicépteros médios ou pesados
IGF Inspeccao-Geral de Financas
LOPTC Lei de Organizacédo e Processo do TC
MAI Ministério da Administracdo Interna
MEAI Ministro de Estado e da Administracao Interna
NOP Norma Operacional Permanente
OE Orcamento de Estado
RCDM Registo de Controlo Diario de Missdo
RCM Resolucéo do Conselho de Ministros
SEAI Secretéario de Estado da Administracao Interna
SIOPS Sistema Integrado de Operacdes de Proteccdo e Socorro
SNBPC Servico Nacional de Bombeiros e Proteccéo Civil
SEPC Secretéario de Estado da Proteccéo Civil
TC Tribunal de Contas
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INTRODUCAO

Ambito e objectivos

1. O presente Relatério comporta os resultados da ac¢cdo de acompanhamento
das recomendac¢des formuladas no Relatério n.° 49/2007 — 2.2 S& do TC —
Tribunal de Contas [doravante designado por Relatério de 2007], aprovado
em 14 de Dezembro de 2007, relativo a contratacdo de meios aéreos para o
combate a incéndios florestais em 2005 e 2006, pelo SNBPC — Servico
Nacional de Bombeiros e Protecgéao Civil que, com a aprovagao da nova Lei
Orgéanica do MAI — Ministério da Administracéo Interna, passou a designar-se
de ANPC — Autoridade Nacional de Proteccao Civil.

2. O TC, no citado Relatério de 2007, formulou recomendacbes a ANPC,
relativas, quer a plena implementacdo do sistema de controlo de horas de
V0o, quer a atempada preparacdo e constituicdo do dispositivo de meios
aéreos para o combate a incéndios florestais, e instruiu o Governo, através
do MAI, para |Ihe transmitir, por escrito, € no prazo de seis meses, as medidas
adoptadas e o0 seu estado de desenvolvimento, acompanhadas dos

respectivos documentos comprovativos.

3. E neste contexto que se insere a EMA — Empresa de Meios Aéreos, SA,
sociedade andnima de capitais exclusivamente publicos, criada em 2007,
para proceder a gestéo integrada do dispositivo permanente de meios aéreos
para as missdes publicas atribuidas ao MAI que, nesse ambito, assegura a
disponibilidade e a gestéo logistica e administrativa do dispositivo dos meios

aéreos para o combate dos incéndios florestais.
4. Assim, a accéo teve por objectivos verificar se:

a) em 2008 o sistema de controlo de horas de voo se encontrava
implementado;

b) em 2008 e 2009 as diligéncias efectuadas pela ANPC e pela EMA sobre
a preparacdo e constituicAo do dispositivo dos meios aéreos para

combate a incéndios florestais foram atempadas.

_5_
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Metodologia

5.

7.

Os trabalhos realizados foram executados em conformidade com os critérios,
técnicas e metodologias de auditoria acolhidas pelo TC, tendo em conta o
disposto no Regulamento da 2.2 Seccdo e no seu Manual de Auditoria e de
Procedimentos, com as necessarias adaptacdes, e as metodologias
geralmente aceites pelas organizagdes internacionais de controlo financeiro,
como é o caso da INTOSAI — International Organization of Supreme Audit

Institutions.

Procedeu-se ao exame dos dossiers de auditoria existentes no TC e da
informacdo fornecida pelo MAI e pela ANPC, e verificou-se o grau de
implementagéo das recomendagdes formuladas com base na realizagdo de
testes, de conformidade e substantivos, a uma amostra aleatoria de 30
relatérios de operacbes de voo, em entrevistas e em questionarios

elaborados especificamente para o efeito.

Atenta a intervencdo critica da EMA no processo de planeamento e na
constituicdo do dispositivo de meios aéreos para 0 combate a incéndios
florestais, foi determinada uma 22 fase da auditoria a realizar junto desta

entidade, abrangendo o0 exame a contratacdo de meios aéreos.

Condicionantes

8.

N&o houve condicionantes nem limitacfes a realizacao da acc¢ao, realcando-
se a boa colaboracdo dos responsaveis contactados, quer em sede de
entrevistas, quer no fornecimento de elementos e no acompanhamento das

verificacbes necessarias.

Exercicio do contraditério

9.

No sentido de dar cumprimento ao disposto nos artigos 13.° e 87.° n.° 3 da
Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, com as alteracdes introduzidas pela Lei n.°
48/2006, de 29 de Agosto, e pela Lei n.° 35/2007, de 13 Agosto (LOPTC — Lei

de Organizagéao e Processo do TC), o Juiz Relator remeteu o Relato com os
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resultados da auditoria ao Ministro da Administracdo Interna, ao Presidente

da ANPC e ao Presidente e Vogais Executivos do Conselho de Administracéo
da EMA para que, querendo, se pronunciassem sobre o correspondente
contetdo e conclusdes. As alegacfes apresentadas no ambito do exercicio
do contraditorio constam, na integra, no Anexo IV do presente Relatério e
foram tidas em conta, sempre que pertinentes, na fixacdo do texto final do
TC.

ENQUADRAMENTO LEGAL

Autoridade Nacional de Proteccgéo Civil

10.A ANPC! &, nos termos do Decreto-Lei n.° 75/2007, de 29 de Marco, que
aprova a respectiva organica, um servi¢co central, de natureza operacional, da
administracado directa do Estado, dotado de autonomia administrativa e
financeira e patrimonio proprio, na dependéncia do membro do Governo
responsavel pela area da Administracdo Interna. Tem por missao planear,
coordenar e executar a politica de proteccdo civil, designadamente na
prevencdo e reaccdo a acidentes graves e catastrofes, de proteccdo e

socorro de populacdes e de superintendéncia da actividade de bombeiros?.

11.A ANPC é dirigida por um Presidente, coadjuvado por trés Directores
Nacionais, que dirigem a Direc¢do Nacional de Planeamento de Emergéncia,
a Direccdo Nacional de Bombeiros, a Direccdo Nacional de Recursos de
Proteccdo Civil’, e a sua estrutura nuclear, determinada pela Portaria n.°
338/2007, de 30 de Marco, compreende as seguintes unidades organicas®:
Unidade de Planeamento, Unidade de Previsdo de Riscos e Alerta, Unidade
de Apoio ao Voluntariado, Unidade de Gestdo Técnica, Unidade de Recursos
Humanos e Financeiros, Unidade de Recursos Tecnolégicos e Inspeccéo de

Proteccdo Civil. As unidades organicas flexiveis, designadas por nucleos,

! Na sequéncia do Decreto-Lei 203/2006, de 27 de Outubro (Lei Orgéanica do MAI), o SNBPC passou a
designar-se de ANPC.

2 Cfr. art.% 1° e 2° do Decreto-Lei 75/2007.
3 Cfr. art.%s 9.2, 11.° e 13.° do Decreto-Lei n.° 75/2007 e art.® 6.° do Decreto-Lei n.° 134/2006.
4 cr. organograma em Anexo |
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foram criadas por Despacho do Presidente da ANPC?®, dos quais se relevam o

Nucleo de Informética, o Nucleo das TelecomunicagcBes e o Nucleo de
Planeamento de Emergéncia.

12.A ANPC compreende ainda a estrutura de comando constituida pelo CNOS —
Comando Nacional de Operacfes de Socorro e pelos CDOS — Comandos
Distritais de Operacgfes de Socorro, com as competéncias e células previstas
no SIOPS — Sistema Integrado de Operacdes de Proteccdo e Socorro®, com
vista a assegurar o comando operacional das operacdes de socorro e ainda o
comando operacional integrado de todos os agentes de proteccéo civil. O
CNOS compreende a célula de planeamento, operacdes e informacgdes, e a
célula de logistica, e pode dispor, conjunturalmente, de células de gestao de
meios aéreos e de comunicacdes; em cada Distrito existe um CDOS ao qual
compete ainda assegurar a articulacdo operacional permanente com o

comandante operacional municipal’.
Empresa de Meios Aéreos, SA

13.A EMA, criada pelo Decreto — Lei n.° 109/2007, de 13 de Abril, € uma
sociedade anonima de capitais exclusivamente publicos, regendo-se pelo
diploma de constituicdo, pelos respectivos estatutos®, pelo regime juridico do
sector empresarial do Estado e, subsidiariamente, pelo Codigo das
Sociedades Comerciais®, tendo como objecto social a gestéo integrada do
dispositivo permanente de meios aéreos para as missdes publicas atribuidas
ao MAI, detendo o direito exclusivo de exercer a actividade de
disponibilizagdo dos aludidos meios aéreos. Para esse efeito, a EMA tem a
obrigacdo de locar os meios aéreos e de contratar os demais recursos

técnicos e humanos a eles associados, respeitando as regras de contratagdo

> Despacho n.° 9390/2007, de 7 de Abril, publicado no DR, Il Série, de 24 de Maio.
® Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 134/2006, de 25 de Julho.

" Cfr. art.% 17.0 e 18.0 do Decreto-Lei n.2 75/2007.

8 publicados em anexo ao Decreto — Lei n.2 109/2007.

% Cfr. art.2 5° do Decreto — Lei n.° 109/2007.
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publica e de boa gestdo aplicaveis as empresas do sector empresarial do
Estado.

14.0 Capital Social da EMA é composto por 13.200.000 acc¢bes, de valor
nominal de 5 euros, sendo o seu Unico accionista o Estado, através da

Direccéo-Geral do Tesouro™.

15.A EMA nos termos do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 109/207, esta sujeita ao
regime juridico previsto no Decreto-Lei n.° 558/99'*, de 17 de Dezembro, cujo
artigo 12.° ressalva a competéncia do TC em matéria de controlo financeiro e
jurisdicional, da alinea b) do n.° 2 do artigo 2. ° da LOPTC, sendo
consequentemente aplicavel a alinea c) do n.° 1 do artigo 5. ° e os artigos
46.°, 47.° e 48.° do mesmo diploma, e por iSso 0s seus contratos, nas
disposi¢cOes conjugadas dos citados preceitos, estdo sujeitos a fiscalizacao
prévia do TC.

No exercicio do contraditério, o Conselho Administrativo da EMA vem contrariar a sujeicao

dos seus contratos a fiscalizacdo prévia, matéria que sera tratada no ponto 35 do presente
Relatorio.

16.Constituem orgados sociais da EMA, a Assembleia-geral, o Conselho de
Administracéo e o Fiscal Unico. O Conselho de Administracdo é constituido
por um Presidente e por dois vogais, nomeados pelo Conselho de Ministros
sob proposta do Ministro das Finangcas e do Ministro da Administracao

Interna?.

17.No que respeita aos recursos humanos'®, em 31 de Dezembro de 2008, a
EMA contava com 51 colaboradores distribuidos pelas seguintes areas de
actividade:

10 Cfr. Relatério de Gestdo e Contas de 2008 da EMA.

11 Que estabelece o regime juridico do sector empresarial do Estado e das empresas publicas.
12 Cfr. art.% 5° e 8° dos Estatutos da EMA.

13 Na rubrica de custos com o pessoal 0 encargo ascende a 2.868.278,67€.

—9_
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Grafico 1 — Distribuicdo por areas de actividade
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Fonte: Relatério de gestéo e contas de 2008 da EMA

18.No plano financeiro, refere-se o contrato celebrado entre a EMA e o Estado,
no valor de 22.800.000,00€, do qual consta o modelo de prestagdao de
servicos aos diversos organismos do MAI e os termos da respectiva
comparticipagdo no financiamento e manutencdo dos meios, de que agora
passa a dispor em permanéncia e cujos custos para 2009 estdo estimados
em 28.862.000,00€."

ACOLHIMENTO DE RECOMENDACOES

Implementacgéo do sistema de controlo das horas de voo

Recomendacao formulada

19.A recomendagdo do TC relativa a plena implementacdo do sistema de

controlo das horas de voo assenta no facto de:

a) o sistema utilizado, em 2005, pelo SNBPC, que suportava os pagamentos
com 0s meios aéreos de combate a incéndios florestais, ter revelado néo
funcionar de forma integrada, dada a descontinuidade de registos

processados pelo CDOS e compilados pelo CNOS, e evidenciado a

14 Cfr. Relatério de gestdo e contas de 2008 da EMA (péag.22).

—-10 -
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inexisténcia de alguns mapas (designados por “CTV — Controlo de

Tempos de Voo’ e Sitrep) e a existéncia de outros rasurados, ndo datados
nem assinados;

b) em 2006, foram tomadas algumas medidas, designadamente a adopcao
do modulo GO — “Gestdo de Ocorréncias” e da ficha de “Controlo Diario
de Missao” (em substituicdo do CTV e do Sitrep), no quadro do projecto
“Proteccao Civil Digital”, com vista a colmatar as deficiéncias detectadas;

c) para o final do ano de 2007 estava previsto o inicio do moédulo GMAE —
“Gestdo dos Meios Aéreos e Espumiferos” a funcionar localmente e em
sincronizagdo com a base de dados central, permitindo o
acompanhamento da informacéo a nivel nacional e abrangendo a gestéo
dos contratos celebrados e das actividades operacionais dos meios

aéreos.

Apreciacdo do acolhimento da recomendacao

20.Do exame da informagdo documentada, remetida pela ANPC,
designadamente a NOP — Norma Operacional Permanente, para 2008, e um

exemplar do RCDM - Relatério de Controlo Diario de Missao, retira-se que:

a) ainda no ano de 2006, a ANPC através do projecto “Proteccao Civil
Digital” concebeu e desenvolveu um sistema de controlo de meios aéreos,
0 qual consiste numa aplicacdo informatica que controla os tempos e a
actividade aérea, denominada PCMA;

b) a aplicacéo foi testada e ajustada em 2007, passando a comportar toda a
informacéo referente aos meios aéreos e, por conseguinte, o controlo de

horas de voo passou a ser efectuado informaticamente.
21.Da verificacdo local constatou-se que a aplicagdo PCMA:

a) esta instalada centralmente, € acedida por browser através de uma
ligagdo segura (com certificagdo digital) por utilizadores autenticados e
perfis definidos a trés niveis (CNOS, CDOS e CMA — Centro de Meios

-11 -
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Aéreos)™, tendo sido desenvolvida e instalada com o acompanhamento
técnico do Nucleo de Informética da ANPC, nomeadamente nas definicdes
de requisitos, da estrutura de dados e das politicas de seguranca e de
acesso a informacéo;

b) estd organizada de modo a permitir a gestdo da informacdo e dos
processos relativos as entidades contratadas para fornecimento de meios
aéreos, as aeronaves efectivamente fornecidas, a afectacdo ao CMA, aos
tempos de voo das aeronaves, incluindo informacéo relativa as missoes
em que foram utilizadas;

c) a aplicacdo permite, também, a emissdo de um conjunto de relatérios de
gestao, relativos designadamente a execuc¢do contratual, aos registos de

Voo e & gestdo de consumiveis™®.

22.Em resultado do exame da citada aplicacdo e dos testes efectuados,

verificou-se que:

a) do RCDM consta a identificacdo da aeronave, a empresa a que pertence
e os dados acumulados, os quais consubstanciam o nimero de missoes,
de descolagens, de descargas e de horas de voo. Os periodos de
inoperacionalidades da aeronave sao registados, permanecendo o
respectivo historico;

b) o registo de voo das aeronaves € apoiado por um conjunto de regras de
deteccdo automatica de erros e incoeréncias no registo, sendo
identificados os campos obrigatérios ndo preenchidos ou incoeréncias na
sequéncia de datas/horas®’;

C) o registo e o controlo das horas de voo sao efectuados em conformidade
com o estabelecido na NOP e no manual da aplicacdo PCMA®®, nao
existindo, em consequéncia, descontinuidade nos registos processados

nem registos & margem da aplicacdo®®;

1
1
1
1

19

® 0 acesso & aplicacdo é efectuado através do par utilizador/palavra-chave.

® Cfr. Manual da Aplicacéo de Gestéo de Meios Aéreos, de 11 de Julho de 2007.

! e.g. a data/hora da aterragem ndo pode ser igual ou anterior a data hora de saida do Teatro de Operagdes.
8 Manual da Aplicacdo de Gestdo de Meios Aéreos.

e.g. registos em suporte de papel como se verificava em 2005.

—-12 —
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d) apdés a conclusdo dos registos de voo, o operador de CMA imprime o
RCDM para validacédo e assinaturas, submetendo-o, em seguida, on-line

(em PDF), ao CDOS para aprovacédo (conforme fluxograma em Anexo Il).

23.Do exposto, conclui-se que a aplicacdo anunciada pela ANPC para registo e
controlo das horas de voo estd em pleno funcionamento tendo sido

ultrapassadas as anomalias apontadas no Relatério de 2007.
Preparacédo e constituicdo atempada do dispositivo de meios aéreos

Recomendacdo formulada

24.A recomendacédo do TC relativa a preparacdo e constituicdo atempada do
dispositivo de meios aéreos para o combate a incéndios florestais assenta no

seguinte:

a) a proposta de autorizacdo de abertura do concurso publico para o
fornecimento dos meios aéreos de combate a incéndios para 2005, sé
ocorreu em Fevereiro desse mesmo ano. No mesmo ano, foram anulados
2 dos 5 concursos publicos internacionais tendo, em consequéncia, sido
contratados meios aéreos alternativos com recurso ao ajuste directo (num
caso a Unica proposta apresentada foi considerada inaceitavel e noutro
caso a anulacédo resultou da impossibilidade de abastecimento de agua,
em seguranca, nas albufeiras). A adjudicacdo ocorreu apenas em Junho,
em plena época de incéndios;

b) para o ano de 2006 verificou-se uma melhoria, tendo a preparacédo e
constituicdo do dispositivo dos meios aéreos sido iniciada em Novembro
de 2005.

25.Entretanto, para a constituicdo do dispositivo de meios aéreos de combate a
incéndios florestais para 2007, o GEPI — Gabinete de Estudos e Planeamento
de Instalacdes, procedeu a diligéncias com vista a contratacdo de 2
aeronaves, O que ocorreu por contrato outorgado em 18.05.2007. Por
determinacdo governamental transmitida em 22.05.2007 no Gabinete do

Secretario de Estado da Proteccéo Civil, a DGIE — Direccdo Geral de Infra —

- 13-
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Estruturas e Equipamentoszo, conjuntamente com a ANPC e a Comissao

Instaladora da EMA, procederam a diligéncias com vista a contratagdo de 10

aeronaves, tendo obtido despacho ministerial

de concordancia em

30.05.2007. A contratacdo destes meios aéreos veio integrar o dispositivo

constituido por 53 aeronaves, conforme consta do quadro 1 seguinte:

QUADRO 1 - Dispositivo em 2007

Tipo Quant. H/V Ano
HELL 22 1388
HELM 13 1052
AVL 8 409
AVM 6 333

AVP 4 303
Total 53 3094

Fonte: ANPC

Constituicao do dispositivo de meios aéreos para 2008

26.No que concerne ao ano de 2008, segundo a DON n.° 1/2008%}, os meios

aéreos previstos estdo igualmente estruturados por fases, como ilustra o

quadro 2 seguinte:

QUADRO 2 - Estrutura do dispositivo por fases - 2008

p AERONAVES
FASES PERIODOS PREVISTAS
ALFA 01 de Janeiro a 14 de Maio 2
BRAVO 15 de Maio a 30 de Junho 30
CHARLIE 01 de Julho a 30 de Setembro 56
DELTA 01 a 15 de Outubro 26
ECHO 16 de Outubro a 31 de Dezembro 2

Fonte: DON n°1/2008

20 |nf.0 n.0 309/2007 de 30/05/2007

2L A DON, com aplicacdo em todo o territorio continental e a todos os organismos e instituicbes que
concorram para a Defesa da Floresta Contra Incéndios Florestais, constitui-se como uma plataforma
estratégica e define o DECIF — Dispositivo Especial de Combate a Incéndios Florestais, a estrutura de
Direccdo, Comando e Controlo, regula a forma como é assegurada a coordenacgdo institucional, a
articulacdo e a intervencdo das organizacgdes integrantes do SIOPS — Sistema Integrado de OperacGes de
Proteccdo e Socorro, bem como define as regras de activacdo do estado de alerta especial.

—14 —
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27.Para a contratacdo destas aeronaves, a ANPC remeteu, em 14.11.2007, a

proposta de necessidade de meios aéreos para a campanha de fogos de
2008, enderecada a EMA, ao Secretario de Estado da Protecgéo Civil e ao
Subsecretario de Estado da Administracéo Interna, adaptada em 01.02.2008,
através da adenda®. O quadro 3 seguinte ilustra os meios disponiveis e os

necessarios para as fases Bravo, Charlie e Delta constantes da referida

proposta.
QUADRO 3 - Dispositivo de Meios Aéreos para 2008
Aeronaves Disponiveis Aeronaves Necessarias
Tipo Qt. Periodo Entidade Tipo Q_t Periodo H/V Ano
HELM 4 1 Jul. a 30 Set. ANPC HELL/M | 11 15 Maio a 15 Out 1925
HELL 16 1 Jul. a 30 Set. ANPC HELM 4 15 Maio a 30 Set. 500
AVM 6 1 Jul. a 30 Set. ANPC HELP 3 15 Maio a 15 Out. 525
AVL 8 1 Jul. a 15 Out. ANPC AVP 2 15 Jun. a 15 Out. 350
HEL 2 Permanente EMA
Total 36 20 2675
Fonte: ANPC

28.Em Julho de 2008 foi autorizada a realizacdo da despesa com a aquisi¢céo de
servicos a EMA, com vista a assegurar a disponibilidade permanente de
meios aéreos destinados & prevencdo e ao combate a incéndios florestais®.

Neste ambito foi celebrado, em 2008, um contrato pelo MAI?*

, através da
Subsecretaria de Estado da Proteccdo Civil e a EMA, com producdo de
efeitos desde o dia 01 de Janeiro de 2008, para fornecimento de 9
helicopteros® (6 helicopteros Kamov, modelo KA-32A11BC e 3 helicopteros
Ecureuil AS-350B3) para combate a incéndios florestais, que se juntaram as
restantes 34 aeronaves ja afectadas a ANPC e as 15 contratadas pela EMA,

conforme resulta dos quadros 4.e 5.

22 Cfr OF/292/CNOS/2008.
23 Cfr. Resolugdo do Conselho de Ministros n® 107/2008, publicada no D.R. | Série de 10 de Julho.
24

Contrato outorgado em Outubro de 2008 e visado pelo TC em 05.03.2009.

5
Destes sdo contabilizados para efeitos do dispositivo 5 helicopteros Kamov, modelo KA-32A11BC e 2 Ecureuil AS-350B3, ficando
um de cada modelo em manutengéo.
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QUADRO 4 - Dispositivo de Meios Aéreos Utilizados em 2008

Aeronaves Utilizadas

Concurso Qt. Tipo Periodo | Entidade C.estimado H/V H/IV Taxa
operagdo ANPC contratadas Executadas exec.
(M€) H/V
05/CP1/2005 4 HELM 1Jul. a ANPC 1.555,2 600 433 72,2%
30 Set.
06/CP1/2005 16 HELL 1Jul. a ANPC 8.356,8 2000 1.530 76,5%
30 Set.
8 AVL |1 Jun. a | ANPC 1472 458 31%
07/CP1/2005 15 Out. 5.933,8
6 AVM 1 Jul. a | ANPC 828 452 54%
30 Set.
01/CP1/2008 2 AVPA | 15 Jun. a | EMA 4.194 350 179 51,1%
15 Out.
02/CP/2008 7 HELL | 15Maioa | EMA 4.982,9 1225 611 49,9€
15 Out.
03/CP/2008 4 HEM 15 Maioa | EMA 2.385 500 275 55%
30 Set.
04/CP/2008 2* HEMP | 1 Jun. a | EMA 1.728 270 147 49,3%
15 Out.
2* HELK | 15Maioa | EMA -
A 31 Ouit. 297 19,3%
Meios - : 16.200 -
Proprios EMA 3 HiLK 12 g’lﬂo a | EMA
2* HELE | 15 Maio | EMA - 154 10%
c a. 15 Out.
Total 56 45.335,82 7245 4536 62,4%
Fonte: ANPC
*Aeronaves em disponibilidade permanente
QUADRO 5 — Meios Aéreos contratados pela EMA em 2008
Aeronaves Contratadas
Procedimento Data Periodo Adjudicatario Meios Aéreos Valor H/IV
Contratado Contratados | base M€ Ano
CPI/0L/EMA 01.06.08 15 Jun. a 15 Out. Compafiia de 2 Avides 10.485* 350
Extincion General Pesados
de Incéndios, S.A. Anfibios
CPR/1/EMA 15.05.08 15 Maio. a 15 Heliportugal/ 7 Helicopteros 4.152 1225
Out. Helibravo Ligeiros
CPR/2/[EMA 15.05.08 1 Maio. a 30 Set. Helisul/Aeronorte | 4 Helicopteros 1.987 500
Médios
CP/04/EMA 28.05.08 1 Jun. a 15 Out. Helisul 2 Helicopteros 1.440 270
Médios
Total 15 18.064 2345
Fonte: EMA

*Contrato Plurianual (2008, 2009 e 2010)
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Constituicao do dispositivo de meios aéreos para 2009

29.Da informagéo recolhida junto da ANPC e da EMA, relativa a campanha de
fogos de 2009, verificou-se que em Agosto de 2008, a ANPC remeteu ao
Secretario de Estado da Proteccdo Civil®® uma proposta, elaborada pelo
CNOS, comportando a preparacao do dispositivo de meios aéreos para 2009

e ja para 2010.

30.Do exame a proposta retira-se que sdo mantidas as mesmas fases de
prontidao, ja referidas para o ano de 2008, e sédo indicados 25 meios aéreos,
16 j& contratualizados e os proprios da EMA, e apresentam-se duas opc¢oes,
em alternativa, evidenciando os respectivos meios aéreos e custos (cfr.

guadros 6 e 7).

QUADRO 6 — Estrutura dos Meios Disponiveis para 2009

Aeronaves Disponiveis
Tipo Qt. Periodo Entidade H/V
HEBP/HESA 2 1 Jan. a 31 Dez. EMA 750
HEBP 3 15 Maio a 15 Out. EMA 600
HEBL 2 15 Maio a 15 Out. EMA 200
AVBP 2 15 Jun. a 15 Out. EMA 350
HEBL 16 1 Jul. a 30 Set. ANPC’ 2000
Total 25 3900

Fonte: ANPC

26 Cfr. oficio n° 4506/GP/2008, de 27 de Agosto.
27 Contrato plurianual celebrado com o Consoércio Heliportugal/Helibravo para 2006 a 2010.

_17 -



Mod. TC 1999.001

O

QUADRO 7 - Previsao das Necessidades de Meios Aéreos para 2009

Opcéo 1 Opcéo 2
Custos Custos
Tipo Qt. Periodo H/V | Estimados Tipo Qt. Periodo H/IV ©€)
©

AVL | 8 | 1Jun.al50ut. | 800 | 1.433295 | AVM | 6 | 1Jul.a30 Set. 750 | 3.000.000
AVM | 6 | 1Jun.al50ut. | 1000 | 1791619 | HELL | 10 (1)5ut WELD B 1D

: 5.475.625%
HELL | 7 | 15Maioa150ut. | 700 | 2.785.428* HELL | 5 | 1Jul.a30 Set. 450
HELM | 6 | 15Maioa150ut. | 900 HELM | 6 g’ut Maio a 15| 55 | 3577500

5.962.500 :

HELM 4 1 Jul. a 30 Set. 600
Total | 31 4000 | 11.971.743 27 3000 | 12.053.125

Fonte: Proposta de dispositivo de meios aéreos para 2009 — ANPC
* Valores correspondentes as respectivas unidades

31.Na opcéo 1 (cfr. quadro 7) propde-se a contratacdo de 31 aeronaves e 4.000

horas de voo, que somadas aos 25 ja disponiveis perfazem o total de 56

aeronaves (dispositivo igual em namero de aeronaves ao do ano de 2008),

com custos globais estimados em 21.834.821,22€, sendo que os custos

relativos as aeronaves a contratar correspondem a 11.971.743,00€.

32.Na opcéo 2 propde-se a contratacdo de 27 aeronaves e 3.000 horas de voo.

Esta opcéo estd sustentada numa andlise a actividade aérea no combate a

incéndios florestais, desde o ano de 2002 a 2007, com o objectivo de ser

estabelecido, a curto prazo, um dispositivo standard que reforce o ataque

inicial aos fogos florestais e aumente a capacidade e flexibilidade do ataque

ampliado. Os custos globais sdo estimados em 21.428.263,00€, sendo que o

custo relativo as aeronaves a contratar é de 12.053.125,00€.

33.0 dispositivo contratado segue a opc¢éo 1, tendo a autorizagdo para a

realizacdo da despesa com a aquisicdo de servicos a EMA, com vista a

assegurar a disponibilidade permanente de meios aéreos, ocorrido logo em
Janeiro de 2009%,

34.0 processo concursal para contratagéo do dispositivo agora a cargo da EMA,

gue abrange as fases Bravo, Charlie e Delta, teve inicio em Janeiro de 2009,

28 Cfr, Resolugdo do Conselho de Ministros n® 6/2009, publicada no D.R. | Série, de 13 de Janeiro.
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e culminou na contratacdo de 31 aeronaves e 3.975 horas de voo, tendo os

respectivos contratos sido celebrados nas datas constantes no quadro 8.

QUADRO 8 — Meios Aéreos contratados pela EMA em 2009

Contrata¢ao 2009

Procedimento Inicio Data Periodo Adjudicatéario Meios Aéreos Valor H/V
CPI Contratado Contratados Base Ano
CPI/O5/EMA | 23.01.09 | 15.04.09 | 1Jun.a30 Aeronorte 8 Avibes Ligeiros 1.199M€ 1050
Set.
CPI/07/EMA | 27.03.09 | 23.06.09 | 1Jul.a30 Agroar 2 Avides Ligeiros 238.250€ 175
Set.
CPI/06/EMA | 27.03.09 | 23.06.09 | 1Jul.a30 Aeronorte 4 Avides Médios 1.560M€ 900
Set.
CPI/03/EMA | 13.01.09 | 26.05.09 | 15Jun.a30 | Heliportugal/ 7 Helicopteros 2.745M€ 600
Set. Helibravo Ligeiros
HTA
CPI/02/[EMA | 13.01.09 | 26.05.09 | 15Jun.a 15 | Heliportugal/ 8 Helicopteros 3.617M€ 1000
Out. Helisul/ Médios
Helibravo
CPI/01/EMA | 12.01.09 | 15.04.09 | 1Jun.al15 Aeronorte 2 Helicopteros 960.000€ 250
Out. Médios
Total 31 10.319.250€ | 3975
Fonte: EMA

Procedimentos contratuais

35.Da analise dos contratos de locacdo de aeronaves celebrados pela EMA, em
2008 e 2009, descritos nos quadros 5 e 8, respectivamente, concluiu-se que
0s mesmos deveriam ter sido remetidos ao TC para efeitos de fiscalizagéo

prévia, tendo em conta os montantes envolvidos e a natureza da empresa®.

Em sede do contraditério, quer o Secretario de Estado da Proteccéo Civil, quer o Conselho
de Administracdo da EMA, seguem a mesma linha de argumentagéo centrada na afirmagéo
de que ndo se encontra verificada uma Unica das condi¢gbes facticas que o artigo 5.%, n.° 1,
alinea ¢) da LOPTC estabelece para o despoletamento da obrigacdo de remessa dos
contratos ao TC.

Argumentam os alegantes que os contratos celebrados pela EMA com entidades privadas
‘ndo sdo de modo directo ou indirecto, geradores de despesa ou representativos de
encargos e responsabilidades para o Estado, dai resultando tdo somente a criagédo na esfera
juridica do privado, da obrigacao de locacdo desse meio e a criagdo na esfera juridica da
EMA, da obrigacdo de pagamento do preco como contrapartida dessa locacao”. Tal
obrigacdo, “apenas nascera na esfera juridica do Estado se e quando este celebrar um
contrato de aquisi¢éo do servico de disponibilizacdo desses meios aéreos com a EMA e, em
conseq%gancia, se obrigar a pagar um preco como contrapartida da prestacdo desse
servigo™".

Quanto aos encargos da actividade da EMA, alegam que nao existe qualquer rubrica
orcamental que contenha verbas destinadas a assegurar o pagamento das despesas

Mod. TC 1999.001

29 cr. ponto 15 e art® 5° n° 1 al. c) da Lei n® 98/97, de 29 de Agosto, na redaccdo dada pela Lei n® 46/2006,
de 26 de Agosto.

30 Alegacdo do Conselho de Administracdo da EMA.
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inerentes a actividade da EMA ou aos contratos que esta celebre. Mais afirmam que
qgualquer transferéncia patrimonial entre o Estado e a EMA tem uma natureza remuneratoria
no estrito ambito de uma relacdo contratual e ndo uma natureza compensatéria ou
subvencional realizada no ambito de rela¢des juridicas intra-administrativas.

Finalmente e a ser um expediente para a subtrac¢do de actos e contratos a fiscalizacao
prévia do TC os alegantes reconhecem que antes da criacdo da EMA, quaisquer contratos
de locacdo de meios aéreos estavam sujeitos a fiscalizacdo prévia do TC. No entanto,
consideram que o Estado celebra agora dois tipos diversos de contratos de locacdo de
meios aéreos:. “a locagcdo dos meios cuja titularidade pertence ainda aos operadores
privados e que a EMA obtém periodicamente no mercado junta-se agora a locacéo de meios
cuja titularidade pertence a propria EMA e que também é disponibilizado ao Estado
mediante um outro contrato de prestacéo de servicos de locacdo”>". Ora e no referente a
este segundo tipo de contrato, “cada um dos contratos de locacdo de meios aéreos que o
Estado celebrava e remetia para o Tribunal de Contas antes da criacdo da EMA continua,
ap6s a criacdo da EMA, a ser igualmente remetido a este Tribunal .

Feita esta excursdo sobre os argumentos apresentados, importa, antes de mais referir que a
natureza juridica da EMA com a evidéncia conjugada dos artigos 5.° do Decreto-Lei n.°
109/2007, de 13 de Abril, 12.° do Decreto-Lei n.° 558/99, de 27 de Dezembro, e a alinea'b)
do n.° 2 do artigo 2° da LOPTC, colocam-na indubitavelmente sujeita ao controlo financeiro e
jurisdicional do TC.

Por conseguinte, e como salientam os alegantes, o que importa indagar sédo os requisitos da
alinea c) do n.° 1 do artigo 5.° supra citado que a seguir se elencam:

a) ser uma entidade criada pelo Estado

— A EMA é uma sociedade anénima de capitais exclusivamente publicos detida 100% pelo
Estado através da Direccao-Geral do Tesouro sob a direccao do Ministro das Finangas;

— Foi constituida por Decreto-Lei estando submetida ao regime juridico estabelecido no
mesmo Decreto-Lei, aos seus Estatutos, ao regime juridico do sector empresarial do
Estado e, subsidiariamente, ao Cédigo das Sociedades Comerciais;

— Por conseguinte, ndo subsistem davidas sobre o preenchimento deste requisito.

b) desempenho de funcbes administrativas originariamente a cargo da Administracéo
Publica

— Relativamente a este requisito importa, antes de mais, referir que a EMA, nos termos dos
seus Estatutos, tem por objecto social a gestdo integrada do dispositivo permanente de
meios aéreos para as missoes publicas atribuidas ao MAI, em regime de exclusividade®?;

— Esta exclusividade implica ndo s6 a disponibilizacdo dos meios préprios como também a
obrigacéo legal de locar os demais meios aéreos e contratar todos os recursos técnicos e
humanos a eles associados, de que ndo disponha, e que se mostrem necessarios as
referidas miss@es publicas do MAI 4.

— Ora, a criacéo desta estrutura, decorre da reorganizacdo da forma de actuacdo de meios
terrestres, de prevencao e combate, e, ainda, a definicdo de uma nova forma de gestao e

31 Alegacdo do Conselho de Administracdo da EMA.

32 Alegacdo do Secretério de Estado da Proteccdo Civil. Reporta-se aos contratos globais celebrados entre o
MAI e a EMA com base em Resolu¢des do Conselho de Ministros.

3 ¢, Artigos 2.° e 3.° do Decreto-Lei n.° 109/2007, de 13 de Abril.

34 As missoes publicas abrangem as areas de seguranca interna e da proteccdo e socorro, nomeadamente
prevencdo e combate a incéndios florestais, recuperacdo e evacuagdo de sinistrados, busca e salvamento,
vigilancia de fronteiras, seguranca rodoviaria e apoio as forgas e servi¢os de seguranca, em especial para a
ANPC, Policia de Seguranga Publica, Guarda Nacional Republicana, Servico de Estrangeiros e Fronteiras e
Autoridade Nacional de Seguranga Rodoviaria.
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c)

actuacdo dos meios aéreos, derivando da Resolucdo do Conselho de Ministros n°
182/2005, de 22 de Novembro, na sequéncia da qual foi constituida com caracter
empresarial, mas com natureza instrumental, para assegurar a gestdo integrada do
dispositivo permanente com missdo primaria de prevencdo e combate a incéndios
florestais.

Sobre esta questdo entendem os alegantes que "a EMA néo foi criada para
desempenhar funcdes materialmente administrativas originariamente a cargo da
Administracéo Publica; bem pelo contrario, a EMA foi criada justamente para responder a
opcao, assumida pelo XVII Governo Constitucional, de criacdo, pela primeira vez na
Histéria recente, de um dispositivo permanente de meios aéreos para combate a
incéndios florestais e para a prossecucdo de outras missdes publicas atribuidas ao
Ministério da Administrac&o Interna.”

Porém, paradoxalmente, pretendendo os alegantes sublinhar que a EMA néao foi criada
para desempenhar fun¢gdes materialmente administrativas originariamente a cargo da
Administracdo Publica, acabam por aceitar que a sua criagdo vem responder a
reorganizagdo que o Governo pretendeu dar a forma de dar satisfacdo as necessidades
de interesse geral publicas, cometidas aos deveres proprios do Estado;

Também aqui estd preenchido este requisito, ndo se concordando com o que vem
alegado.

encargos suportados por transferéncia do orcamento da entidade gque as criou

O que nos parece ser essencial avaliar ¢ se a EMA é uma entidade financeiramente
viavel num mercado concorrencial, independentemente do Orcamento do Estado. Se
assim ndo for, estaremos na presenca de despesa publica realizada por uma instituicao
instrumental, que, no caso em apreco, assume a forma de empresa publica. Esta
interpretacdo vem na esteira da doutrina produzida, nomeadamente por Guilherme d’
Oliveira Martins, Presidente do Tribunal de Contas e impulsionador da ultima reforma da
LOPTC, no seu artigo “A Reforma do Tribunal de Contas em 2006”, in Revista do
Tribunal de Contas, n.° 46, “ (...) pretendeu-se manter o visto obrigatério para as
operacbes efectuadas com a utilizacdo de dinheiros publicos, independentemente da
natureza ou da forma juridica da entidade que as realiza, combatendo-se a fuga a esta
forma de controlo”. Também Lidio de Magalhdes, Juiz Conselheiro jubilado, escreveu no
mesmo sentido, no seu artigo “A Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contas na Lei
n°48/2006” in Revista da Administracdo Local, n°® 215, “ (...) O elemento seguinte é
verdadeiramente fulcral para circunscrever o universo das entidades a que o preceito se
quer referir: a “dependéncia” financeira da nova entidade em relacdo a entidade criadora,
tendo em conta a sua impossibilidade de subsisténcia (...)";

Ora, a EMA, ao ter como objecto social a gestéo integrada do dispositivo permanente de
meios aéreos para as missdes publicas atribuidas ao MAI e ao deter o direito exclusivo
de exercer a actividade de disponibilizagéo dos aludidos meios aéreos, ndo se insere no
mercado concorrencial. Acresce como elemento decisivo que a subsisténcia econdémico-
financeira da EMA depende da execucado dos contratos celebrados com o Estado;

Atente-se que cabe ao MAI suportar 0s montantes globais para assegurar a
disponibilidade permanente ou sazonal destinados a prossecuc¢édo de missdes de elevado
interesse publico, os quais foram formalizados por contrato, quer sob a forma de
compensacgao por servicos gratuitos prestados, quer para servicos a prestar mediante a
contratacdo de meios previamente determinados, propostos pela ANPC, na sequéncia
dos quais a EMA celebra os respectivos contratos com operadores privados, de acordo

~ . . 35
com a demonstracéo da necessidade desses meios™;

% Neste sentido se tem pronunciado o Tribunal de Justica da CE ao entender que “O fim da Directiva
[2004/18/CE] (...) seria, com efeito, posto em causa se a aplicagdo do regime da Directiva devesse ser
excluido unicamente pelo facto de que um contrato (...) é adjudicado por um organismo que, tendo sido
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— Por conseguinte, este requisito encontra-se preenchido, ndo procedendo os argumentos
apresentados pelos alegantes.

d) sempre que dai resulte a subtraccdo de actos e contratos a fiscalizacdo prévia

— Ainterpretagdo deste requisito prende-se com o facto de saber se até a criagcdo da EMA
0s contratos eram ou ndo submetidos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas e agora
nao;

— As alegacdes apresentadas aceitam que os contratos celebrados antes da criacdo da
EMA eram submetidos a fiscalizacdo prévia do Tribunal, mas que agora também o séo;

— Este ponto exige uma apreciacdo de duas variaveis:

e Uma prende-se com a celebracdo de contratos de natureza global entre o MAIl e a
EMA, cujo objecto consiste na prestacao de servigos de meios aéreos e compensagao
de servigcos prestados, por um valor estimado e determinado segundo a proposta
apresentada pela ANPC. Estes contratos, argumentam os alegantes, sdo submetidos
a fiscalizacao prévia do TC;

e Outra variavel tem a ver com a locagdo de meios aéreos a operadores privados pela
EMA no mercado da especialidade, segundo as regras da contratacao publica;

— Ora, a questdo posta em crise prende-se com esta segunda situagdo. S8o os contratos
celebrados com operadores econdémicos privados que antes da criacdo da EMA eram
submetidos a fiscalizacdo do TC através da ANPC, e agora, sO porque a aquisi¢do
desses meios passou para a EMA, néo foram submetidos a visto;

-~ E daqui que resulta a subtraccdo dos contratos a fiscalizagdo prévia. Ora, 0 que 0
legislador pretendeu com este dispositivo foi contemplar todas as situagfes e entidades
conhecidas susceptiveis e capazes de serem abrangidas pela fiscalizagdo prévia, isto é,
o de verificacdo de que os contratos estdo conformes com as leis em vigor™ e se 0s
respectivos encargos tém cabimento em verba orcamental propria.

Por conseguinte, o TC entende que a EMA deve ser considerada entidade adjudicante e,
como tal, os contratos por si celebrados estdo sujeitos a fiscalizagdo prévia, por estarem
reunidos os pressupostos da alinea c) do n.° 1 do artigo 5.°, Gltima parte, da LOPTC.

Em consequéncia, a execugao desses contratos, que ndo foram submetidos a fiscalizagao
prévia quando a isso estavam legalmente sujeitos, configura eventual infraccdo financeira
sancionatoéria a luz do estipulado no artigo 65.° n.° 1, alinea h), segunda parte, da LOPTC.

Em sede de contraditério, os alegantes afirmam a sua conviccdo que 0s contratos que a
EMA celebra ndo estao sujeitos a fiscalizacdo prévia e por isso nao se verifica 0 pressuposto
objectivo de verificacao da infraccdo financeira. Ademais alegam, ainda que assim néo fosse,
ndo pode formular-se um juizo de censura quanto a tal (alegada) ilegalidade, ja que a
conduta dos visados se fundamentou ndo apenas na plena e total conviccdo da sua
conformidade com o ordenamento juridico vigente mas também na convicgéo partilhada com
0S seus antecessores, com a tutela, e sobretudo com a generalidade da comunidade
juridica®”

A matéria objectiva subjacente a eventual infraccdo financeira sancionatéria a luz do
estipulado no artigo 65.° n.° 1, alinea h) estda devidamente tratada. No que respeita a
responsabilidade subjectiva, tendo em conta a inexisténcia de recomendacdes a EMA,

criado para executar missdes que a lei lhe confere ndo esta formalmente integrado na administragdo do
Estado” (Ver acorddo Beentjes, proc. N.° 31/87, ponto 11).
® No caso 0 mesmo sera dizer se estdo de acordo com as regras da contratacao publica. Cfr. n° 2 do artigo 3°
do Decreto Lei n® 109/2007, de 13.de Abril.

37 Anota-se que os alegantes referem que caso o TC venha, no futuro, a ter entendimento interpretativo
diferente do que alegam, ndo hesitardo em aceitar a decisdo e em remeter 0s contratos nos termos previstos
na LOPTC.
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embora fosse do conhecimento dos seus responsaveis que “antes da criagdo da EMA,
quaisquer contratos de locacdo de meios aéreos estavam sujeitos a fiscalizacdo prévia do
TC"® consideram-se preenchidos os pressupostos de relevacdo constantes na LOPTC,
artigo 65°, n° 8.

Apreciacdo do acolhimento da recomendacéo

36.Do exposto dos pontos anteriores constatou-se que:

a) a proposta apresentada pela ANPC em 2008 inclui a preparacao do
dispositivo para 2009 e ja para 2010;

b) em 2008, os contratos foram assinados na fase Bravo, nao se
registando atrasos no fornecimento dos meios aéreos pela EMA,;

c) no ano de 2009, a autorizacdo para a realizacdo da despesa com a
aguisicdo de servicos a esta empresa, com vista a assegurar a
disponibilidade de meios aéreos, de forma permanente e sazonal,
para a prevencado e o combate a incéndios florestais ocorreu logo em
Janeiro de 2009°, tendo o contrato, que assegura 0s meios proprios
da EMA, sido celebrado em 03 de Marco de 2009, com efeitos
reportados a 1 de Janeiro®’;

d) Relativamente as restantes aeronaves, ou seja, 15 e 31 respeitantes
aos contratos celebrados pela EMA em 2008 e 2009 respectivamente,

nao foram submetidos a fiscalizacdo prévia do TC.

37.Conclui-se assim que, com ressalva da alinea d) do ponto anterior, as
diversas fases do processo de planeamento, incluindo a contratacdo de
aeronaves de combate a incéndios florestais, registaram melhorias quanto a

sua tempestividade tendo sido dada satisfacdo a recomendacgéo do TC.

38 Alegacdo do Conselho de Administracdo da EMA.
39 cr. Resolucdo do Conselho de Ministros n® 6/2009, publicada no D.R. | Série, de 13 de Janeiro.
40 Contrato visado em sessdo diéria de visto de 24.04.2009.
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NOTAS SOBRE A EFICACIA NO COMBATE AOS FOGOS
FLORESTAIS

38.Tomando como referéncia as fases ALFA e BRAVO, o total registado em
ocorréncias e em area ardida em 2009 é significativamente superior aos

valores de anos anteriores, como ilustra o quadro seguinte:

QUADRO 10 — Nimero de Ocorréncias e correspondente Area Ardida
(1 de Janeiro a 15 de Julho — 2007, 2008 e 2009)

Ano Ocorréncias Area ardida (ha)
Incéndios FogachOS41 Total Povoamentos | Matos Total
2007 | 354 2.348 2.702 419 809 1.228
2008 | 869 2.840 3.709 1.234 3.017 4.251
2009 | 2.129 4.852 6.981 4.612 12.650 17.262
Total 13.392 22.741

Fonte: Relatério provisoério de incéndios florestais da Autoridade Florestal Nacional

39.0bservando as estatisticas mensais do numero de ocorréncias e da
consequente area ardida, entre 1 de Janeiro e 15 de Junho de 2009 (cfr.
graficos 2 e 3), constata-se que em Margo ocorreu um maior nimero de
ignicdes (52%) e, consequentemente, a area ardida foi mais expressiva
(76%).

Grafico 2 e 3 — Distribuicao do nimero de ocorréncias e da correspondente area ardida, por més
(periodo de 1 Janeiro a 15 de Junho)

Ocorréncias Area Ardida
411 _»-g = Janeiro M Janeiro
012 W Fevereiro M Fevereiro
H Margo B Marco
B Abril B Abril
m Maio H Maio
W Junho = Junho

41 . . S
Incéndio com é&rea ardida inferior a um (ha).
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40.Embora os meios aéreos sejam um de entre varios componentes do sistema
de combate aos fogos florestais, 0 agravamento das ocorréncias e das areas
ardidas, no periodo de 1 de Janeiro a 15 de Junho, de 2009, requer das
entidades responsaveis uma reflexdo sobre a adequacéo do dispositivo e da
sua flexibilidade.
Em sede de contraditério a ANPC vem alegar que, tomando como referéncia também a fase
CHARLIE e um espaco temporal mais alargado (1999-2008), o total registado em area ardida
€ bastante inferior aos valores médios do decénio, registando-se as ocorréncias sobretudo
em Marco nas regides montanhosas de pastoreio, quase exclusivamente compostas por

matos espontaneos, que tém um efeito positivo na diminuicdo da carga de combustivel e na
minimizacao do risco de incéndios na fase critica posterior.
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CONCLUSOES

41.A auditoria realizada a contratacdo de meios aéreos de combate a incéndios
florestais nos anos de 2005 e 2006, evidenciou fragilidades, quer a nivel do
sistema de controlo das horas de voo, que ndo funcionava de forma integrada
nem continha todos os registos, quer ao nivel da preparacdo e constituicdo
atempada dos respectivos dispositivos, tendo merecido do TC a formulagéo

de recomendagdes (cfr. pontos 2, 19 e 24)

42.Da accédo de acompanhamento realizada constatou-se que o controlo de
horas de voo dos meios aéreos de combate a incéndios florestais, efectuada
pela ANPC, passou a ser totalmente informatizado com a actual aplicacédo
PCMA, superando as insuficiéncias identificadas aquando da auditoria
realizada em 2007 (cfr. pontos 20 a 23).

43.Nos anos de 2008 e 2009 verificaram-se melhorias significativas na
tempestividade das diversas fases de planeamento e de contratacdo de
aeronaves (em 2009, no periodo até Junho), a cargo da ANPC (fase de
previsdo e de execucgao/controlo de horas de voo) e da EMA (fase de
planeamento integrado, contratacdo e disponibilizacdo de aeronaves) pelo
gue se considera que foram cumpridas as recomendacdes do Relatério de
2007 (cfr. pontos 25 a 40).

44.Todavia, os contratos de meios aéreos efectuados pela EMA, em 2008 e
2009, ndo foram remetidos ao TC para efeitos de fiscalizacdo prévia pelo que
a sua execucgdo configura infracgcéo financeira sancionatoria que, todavia se
releva por estarem reunidos os pressupostos constantes na LOPTC, artigo
65.2, n.° 8 (cfr. ponto 35).

RECOMENDACAO

45.0 Tribunal recomenda que os contratos de meios aéreos celebrados pela
EMA lhe sejam remetidos para efeitos de fiscalizac&o preévia.
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VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

46.Do projecto de Relatorio foi dada vista ao Procurador-Geral Adjunto, nos

termos e para os efeitos do n.° 5 do artigo 29.° da LOPTC.
DESTINATARIOS, PUBLICIDADE E EMOLUMENTOS

Destinatarios

47.Deste Relatério e dos seus Anexos (contendo as respostas remetidas em

sede de contraditorio) sdo remetidos exemplares:

— ao Presidente da Assembleia da Republica;

— ao Ministro da Administracéo Interna;

— ao Inspector-Geral da Administracao Interna;

— ao Presidente da Autoridade Nacional da Proteccéo Civil;
— ao Presidente do Conselho de Administracdo da EMA;

— aos Vogais Executivos do Conselho de Administracdo da EMA.

48.Sdo0 também remetidos exemplares deste Relatorio e dos seus Anexos
(contendo as respostas remetidas em sede de contraditério) aos Juizes

Conselheiros da 1.2 Secgao do TC, atento o ponto 45.

Publicidade

49.Apos entregues exemplares deste Relatdrio e dos seus Anexos as entidades
acima descritas, serd& o0 mesmo divulgado através da insercdo na pagina

electronica do TC e distribuido a Comunicagao Social.
Emolumentos

50.Sao devidos emolumentos, nos termos dos artigos 1.2, 2.2, 105, n° 1 e 11.°
do Regime Juridico dos Emolumentos do TC, aprovado pelo Lei n.° 66/96, de
31 de Maio, com as alteragOes introduzidas pelas Leis n.° 139/99, de 28 de
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Agosto, e 3-B/2000, de 4 de Abril, no montante de 1.716,40 €, a pagar pela
ANPC e pela EMA, em partes iguais.

Tribunal de Contas, em ! de Outubro de 2009
O CONSELHEIRO RELATOR,

(Jodo Manuel Macedo Ferreira Dias)

OS CONSELHEIROS,

José Luis Pinto Almeida)

Muin biany_

(Antonio José Averous Mira Crespo)
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Anexo Il

Anexo Il

Anexo IV

ANEXOS

Organograma da ANPC
Organograma da EMA
Circuito de Relatério do Controlo Diario de Missao

Respostas fornecidas no ambito do contraditério
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ANEXO |

+ CONSELHO DE COORDENAGAO
OPERACIONAL NACIONAL

~+ CONSELMO DE COORDENAGAO
OPERACIONAL DISTRITAL
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ANEXO Il

CONSELHO DE

GABINETE JURIDICO E DE
CONTENCIOSG

GABIIEETE DE APOIO AQ |

ADMINISTRACAO

GABIHETE DE APOI0
TECIHCO

GABINETE DE GESTAO DA

CONSELRO DE bl QUALIOAQE E DA

ADMIIISTRACAD SEGURANGA OF VOO
|
I 1 i | 1
| " [ |
DIRECAQ DE | ol DIREC, A0 DE [ oz o]
AptISTRAGROE | DIREC .A&DR[[ Ir‘gr.m,\ (A0 MANUTENGRO € DIREC;AQDE ogtn.. ;0es
RECURSO'S : AERONAVEGARILIDAUE

e
-

L e Sy i

|
GABINETE DEAPDIO AS — GABINETE DE DESPACHO |

OPERAGOES OPERACIONAL |

_31-



Mod. TC 1999.001

Tribuna e Contas

/cpos ) fema
| Operador Operador
e ey I L — i
‘ Decisao de Despacho | | Informa Operador do | Informa Piloto do
|| de Aeronave para } »/ CMA do Despacho da |
| Ocorréncia, via PCGO | Aeronave |
| i e oea | e Ot B [
1
Activa RCDM para i Regista/ corrige
~-»| correccao |- informacao de Voo no
i |, Sistema PCMA
| | Sl ] | e )
; S [ — \ D
i Emite/ Imprime RCDM
i ; L el
4 |
|
‘ . — —
| | Analisa RCOM i Envia RCDM assinado e ‘ Submete RCDM
i ’ la submetido Heeerd
| | | |
| i =5 Pt AP A L |
| ¥ — [ —
Rejeita RCOM !
i Nao » i
| |
| L2 SR L S |
i Sim |
U SR—
| | Aprova RCDM
E i E
i ] i
H B @7 5 o H
\ - B

ANEXO Il

Circuito do Relatério do Controlo Diario de Missao

Fonte: Manual da Aplicacéo de Gestdo de Meios Aéreos.
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RESPOSTAS FORNECIDAS NO AMBITO DO CONTRADITORIO
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MINISTERIO DA ADMINISTRACAO INTERNA
Gabinete do Secretéario de Estado da Protec¢do Civil

: Exmo. Senhor

C/conhecimento:

- MAI Director-Geral do Tribunal de Contas
Av. Barbosa do Bocage, n.° 61
1069-045 LISBOA

V/Ref Data N/Ref Data
Of. 1255 — Reg; 1562 2009-08-05
Proc®. 90/09 SEEPC
ASSUNTO:  Acompanhamento das Recomendacdes formuladas no Relatério de

Auditoria n.° 49/07 — 2.* S. — “Contratagio de meios aéreos para o combate
a incéndios florestais, em 2005 e 2006”
PROCESSO N. 04/09 — AUDIT

JosE MIGUEL DE FIGUEIREDO MEDEIROS, na qualidade de SECRETARIO DE ESTADO DA
PROTECCAO CIVIL, tendo tomado conhecimento do Relato da acgdo de acompanhamento
supra identificada, vem, nos termos do disposto no artigo 13.° da Lei de Organizacio e
Processo do Tribunal de Contas, e através dos poderes que lhe foram delegados por S. Exa.
o Ministro da Administracao Interna, através de despacho n.° 5282/2008, de 1 de Fevereiro
de 2008, publicado no DR, 2. série - n.° 41, de 27 de Fevereiro de 2008, pronunciar-se nos

seguintes termos:

1 - O Relato em analise assume o pressuposto de que os contratos celebrados pela
EMA — Empresa de Meios Aéreos, S.A. (EMA), devem, em razdo da natureza desta
entidade e dos montantes envolvidos, ser submetidos a fiscalizacio prévia do Tribunal de
Contas.

Com base nesse pressuposto, conclui-se no Relato que, por terem omitido essa
formalidade, os senhores Administradores da EMA terao praticado uma eventual infrac¢io

financeira que pode originar a imputacio de responsabilidades sancionatérias.

2 - Todavia, entende este Ministério que, salvo o devido respeito, inexiste qualquer
fundamento legal que permita justificar um tal pressuposto. Efectivamente, nio se encontra

verificada uma tnica das condi¢des facticas que o artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da Lei de

ol 4 4L
QF08 14687
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MINISTERIO DA ADMINISTRAGAO INTERNA
Gabinete do Secretério de Estado da Protecgéo Civil

Organizagio e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) estabelece para o despoletamento

da obrigacao de remessa dos contratos a este Tribunal. Sendo vejamos:

a) Em primeiro lugar, nao se pode discutir que os contratos que a EMA celebra

n3o sio geradores de despesa ou representativos de encargos e responsabilidades para o

Estado.

De facto, quando a EMA celebra um contrato, apenas ela se assume como
responsavel, perante o co-contratante privado, pelo pagamento dos encargos inerentes a
locagdo de meios aéreos — nio sendo o Estado, directa ou indirectamente, responsavel por
tal pagamento.

Pelo contrario, sera gerada uma despesa ou criado um encargo na esfera juridica do

Estado apenas no caso de este optar por celebrar um (novo e auténomo) contrato de

locagio com a EMA. Ora, uma tal opgdo sempre se mantém na livre disponibilidade do

Estado — podendo tal despesa nunca ser assumida ou, sequer, criada na sua esfera juridica —

,j3 que em patte alguma do Decreto-Lei n.° 109/2007, de 13 de Abril (diploma que aprova
os Estatutos da EMA), resulta para este uma pretensa obrigacao de adquirir da EMA os
servigos de locagido de todos os melos aéreos que esta haja locado no mercado.

Portanto, ndo ¢ de todo possivel afirmar que a celebragio de um contrato pela
EMA determina, de modo automatico — e mesmo que de forma indirecta —, a assunc¢ao de
um encargo por parte da sua tutela.

Por isso, ao contratio do disposto no artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC, os
contratos celebrados pela EMA nao constituem um meio directo ou indirecto de assun¢ao

de despesas, responsabilidades ou encargos pelo Estado.

b) Em segundo lugar, tdo-pouco se verifica a hipoétese factica adicional que
justificaria a submissdo dos contratos da EMA a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas:
a hipétese de a criagao da EMA constituir precisamente um instrumento para evitar a
remessa de actos ou contratos para este Tribunal.

Essa hipétese nao pode ser ponderada desde logo porque, ao contrario do que se
dispde no artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC, a EMA nio foi criada “para desempenhar
funcdes materialmente administrativas originariamente a cargo da Administragio Puiblica”;
Bem pelo contrario, a EMA foi criada justamente para responder a opgao, assumida pelo

XVII Governo Constitucional, de criagdo, pela primeira vez na Histéria recente, de um
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dispositivo permanente de meios aéreos para combate a incéndios florestais e para a
prossecugao de outras missoes publicas atribuidas ao Ministério da Administracao Interna.
Tendo em conta a complexidade inerente a tarefa de gestio desse dispositivo,

optou o XVII Governo Constitucional por criar uma estrutura empresarial que exercesse

uma tal fungdo que nunca antes havia sido assegurada pela Administracdo Publica
portuguesa.

Portanto, ndo pode em caso algum pressupor-se que a Administragao Puablica tenha
encontrado na EMA um veiculo de transferéncia de atribuicbes que fossem
originariamente suas € que, por esse meio, contornasse a obrigacdo de remessa de actos ou

contratos ao Tribunal de Contas.

¢) Além disso, é igualmente seguro que os encargos da actividade da EMA nio siao
“suportados por transferéncia do orcamento da entidade que a criou”. Nio existe, com
efeito, qualquer rubrica orcamental que contenha verbas destinadas a assegurar o
pagamento das despesas inerentes a actividade da EMA ou aos contratos que esta celebre.

Alias, sempre que o Estado venha a proceder a um qualquer pagamento em
beneficio da EMA, apenas o fara na medida em que tal pagamento seja devido como

contrapartida contratual pela remuneracio de um servico de locacao de meios aéreos que a

EMA preste ao Estado. Como ¢ evidente, tal pagamento equivale ao simples cumprimento

de uma obrigacio constante de um contrato de prestacao de servicos — e nao, em qualquer
caso, a uma qualquer “transferéncia do orgamento” de Estado a que o artigo 5.° da LOPTC

se refere.

d) Mas, por ultimo, e mais importante, é seguro que a criagaio da EMA nido pode
constituit — desde logo por razdes de mera ordem légica — um expediente para a
“subtraccao de actos e contratos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas”. De facto,
cada um dos actos e contratos que se integram no ambito da actividade da EMA e que
possam originar qualquer tipo de despesa para o HEstado sio impreterivelmente remetidos a
este Tribunal, desde que se encontrem verificados os pressupostos previstos nos artigos
46.° 2 48.° da LOPTC.

Por outras palavras: cada um dos contratos de locagio de meios aéreos que o Estado
celebrava e remetia para o Tribunal de Contas antes da criagao da EMA continua, apés a

criagao da EMA, a ser igualmente remetido a este Tribunal.
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Portanto, ¢ logicamente impossivel que a criagao da EMA constitua um expediente
destinado a evitar a remessa dos contratos do Estado ao Tribunal de Contas.

Por isso, s6 pode concluir-se que ndo se vetifica qualquer dos pressupostos
previstos no artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC, que permitam despoletar a obrigacao de

submissao dos contratos da EMA a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas.

3 - Nestes termos, a conduta dos administradores da EMA, que presumiram nio
haver lugar a remessa dos contratos que celebraram para este Tribunal, ndo pode ser
censurada nem, muito menos, pode constituir fundamento para a aplicagio de sangdes em
razdo da pratica de alegadas infraccoes financeiras.

Pelo contrario, a sua (alegada) omissio resulta simplesmente da sua firme convicgao
sobre aquela que consideram ser a Gnica interpretacdo admissivel do referido preceito legal

— convicgao essa que ¢ partilhada por este Ministério e que, desde logo, assenta nas

orientacdes que lhes foram transmitidas quando iniciaram as suas funcdes como
administradores da EMA.

4 - Neste sentido, vem este Ministério colocar-se a disposi¢do do Tribunal de
Contas para prestar quaisquer esclarecimentos adicionais e oferecer todos os meios de
prova que sejam considerados convenientes, ) tanto para o efeito de confirmacao da (falta
de) verificagdo dos pressupostos objectivos previstos no artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da
LOPTC — e que permitem justificar a inexisténcia de uma obrigagdo de remessa dos
contratos da EMA ao Tribunal de Contas — 7) como para o efeito de, adicionalmente,
confirmar a inexisténcia de qualquer censurabilidade na conduta dos administradores da

EMA e na formagio da sua convicgao quanto a inexisténcia daquela obrigacio.

O Secretario de Estado da Protec¢ao Civil

Vet

-

(JOSE MIGUEL DE FIGUEIREDO MEDEIROS)
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Ex.mo Senhor

Director-Geral da Direcgao-Geral do Tribunal de
Contas
Av. Barbosa du Bocage, 61

1069-045 LISBOA

Vossa ref./Your ref. Vossa data/Your date Nossa ref./Our ref. Data/Date
Proc® n® 04/09 — Audit 24JUL2009 OF/4661/URHF/2009
Of°n® 11684

Assunto/Subject: Acompanhamento das Recomendagdes formuladas pelo Tribunal de Contas no
Relatério de Auditoria n2 49/07 — 22 S. relativo a contrata¢do de meios aéreos
para o combate a incéndios florestais, em 2005 e 2006

Sk ey fura -

Relativamente ao assunto em epigrafe informo V.Exa que em termos genéricos concordo com o

teor do relato remetido a esta Autoridade Nacional.

Permita-me, no entanto, que me pronuncie sobre o teor dos pontos 35, 36 e 37 que constituem
as “NOTAS SOBRE A EFICACIA NO COMBATE AOS FOGOS FLORESTAIS” do citado
relato com o fim de, com uma andlise a um periodo mais alargado do que aquele que foi

considerado, poder traduzir uma realidade mais ajustada e consentanea com a realidade.

NOTAS SOBRE A EFICACIA NO COMBATE AOS FOGOS FLORESTAIS

35. Tomando como referéncia as fases ALFA, BRAVO e CHARLIE (até 31 Julho), o total registado
em ocorréncias e em area ardida é superior aos valores de anos anteriores (2008 e 2007), mas

bastante inferior aos valores médios do decénio (1999 — 2008), como ilustra o quadro seguinte:

Av. do Forte em Carnaxide | 2794-112 Carnaxide - Portugal 1/4 R TR
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QUADRO 9 — Numero de ocorréncias e correspondente drea ardida
(1 de Janeiro a 31 de Julho — 1999 a 2009)
Nidmero de Ocorréncias Area Ardida
ANOS _
INCENDIOS | FOGACHOS |~ TOTAL ~ | POVOAMENTOS | MATOS | TOTAL
1999 3.339 11.481 14.820 24.330 22.636 49.996
2000 5.157 16.949 22.106 55.826 55.070 110.896
2001 1.939 7.569 9.508 14.105 13.862 27.966
2002 3.431 10.920 14.351 42.058 29.866 71.924
2003 2.338 9.446 11.784 68.111 30.422 98.533
2004 3.059 11.146 14.205 47.837 57.324 105.161
2005 4.444 15.599 20.043 53.981 37.647 91.627
2006 1.441 8.457 9.898 11.824 8.046 19.870
2007 566 3.790 4.356 2.683 1.830 4.513
2008 1.111 5.186 6.209 2.233 4.021 6.254
2009 2.576 7.887 10.463 6.303 15.262 21.565
5195;_?;202% 2.683 10.054 12.728 32.299 6.072 58.37

36. Observando as estatisticas mensais do nimero de ocorréncias e da consequente area

ardida, entre 01 de Janeiro e 31 de Julho de 2009, constata-se que em Margo ocorreu um maior

numero de ignigoes (3.583 - 34 %) e consequentemente um valor mais elevado de area ardida

(13.431ha - 62 %). Todavia tais ocorréncias registaram-se, sobretudo, nas regi®es montanhosas

dos distritos do Norte do pais, afectando dreas de matos utilizados para pastoreio.

O facto de em paralelo o més de Margo ter sido um més muito seco com temperaturas médias

muito acima do valor médio, tendo-se registado uma onda de calor durante 21 dias em algumas

estagdes, contribuiu para uma rapido alastramento das queimadas.
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Assim houve a necessidade de recorrer a utilizagdo de meios aéreos da EMA para em conjunto

com o empenhamento suplementar de meios terrestres debelar estes incéndios. Durante este
periodo foram utilizados 6 meios aéreos da EMA os quais efectuaram um total de 234 horas de

voo em 115 missdes de combate a incéndios florestais.

Gréfico 1 e 2 - Distribui¢do do niimero de ocorréncias e da correspondente area ardida, por

més (periodo de 1 de Janeiro a 31 de Julho de 2009)

Distribuicdo Mensal Nimero de Ocorréncias Distribuigido Mensal Area Ardida (ha)

= 1.074 2.485 24 : 2,087

1.630

1.327
1.191

3.583

1.335
13.431

1.148

# JANEIRO ® FEVEREIRO “MARGO #ABRIL ®MAIO “JUNHO JULHO # JANEIRO # FEVEREIRO * MARGO # ABRIL # MAIO © JUNHO * JULHO

37. Embora os meios aéreos sejam um de entre varios componentes do sistema de combate
aos incéndios florestais, o agravamento das ocorréncias e areas ardidas nos periodos do
Outono e Primavera requer das entidades responsaveis uma reflexdo sobre o fenédmeno.

A utilizagdo do fogo para queimadas nestas alturas do ano é uma prética corrente e tradicional
nas regides do Norte e Interior Centro do Pais. Estes incéndios s3o principalmente resultantes
da necessidade de proceder a queima de sobrantes agricolas, queimadas para renovagdo de

pastagens naturais.
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As dareas afectadas por estes incéndios sdo quase exclusivamente compostas por matos
espontaneos, tradicionalmente sujeitos a elevada frequéncia de queimas e sdo incéndios que
apresentam pouca intensidade e capacidade destrutiva mais reduzida.

Tém como efeito positivo a diminui¢do da carga combustivel em zonas de risco e a minimizacao
do risco de incéndios no periodo critico mas tém como efeito negativo o poderem provocar

incéndios de envergadura e representam despesa efectiva na aplicagdo dos meios.

No que respeita ao prazo de resposta, cujo terminus era 5 de Agosto, permita-me que refira
que, face ao periodo de férias e ao envolvimento acrescido que esta Autoridade Nacional tem
nesta altura com a drea operacional, ndo foi possivel cumprir o citado prazo. Apresenta-se

assim a resposta no dia seguinte ao do seu terminus.

\
Com os melhores cumprimentos. R4 C—Mw M&A..

O Presidente

Arnaldo Cruz

Av. do Forte em Carnaxide | 2794-112 Carnaxide - Portugal 4/4
Tel.: + 351 21 424 71 00 Fax: + 351 21 424 71 80

www.protecgaocivil.pt
geral@prociv.pt
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TRIBUNAL DE CONTAS
DIRECCAO-GERAL

PROCESSO N.° 04/09 = AUDIT S b,

EXM.° SENHOR

DIRECTOR-GERAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
Av. Barbosa du Bocage, 61

1069-045 Lisboa

ASSUNTO: Acompanhamento das Recomendac¢des formuladas no Relatério de
Auditoria n.® 49/07 - 22 S. - “Contratacdo de meios aéreos para o combate a

incéndios florestais, em 2005 e 2006”

ROGERIO MANUEL LuUcAS PINHEIRO, Presidente do Conselho de
Administracdo da EMA - EMPRESA DE MEIOS AEREOS, S.A., DOMINGOS PEREIRA
DE SOUSA e CARLOS BARATA SANTOS, Vogais Executivos do mesmo Conselho de
Administracdo, notificados do Relato referente & accio de acompanhamento
supra identificada, vém, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 13.° da

Lein.?98/97, de 26 de Agosto, expor e alegar o seguinte:
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A) ENQUADRAMENTO

1. Ao proceder a andlise do teor do Relato supra identificado, os membros
do Conselho de Administracio da EMA - EMPRESA DE MEIOS AEREOS, S.A.
(“EMA”) verificam que, na accdo de acompanhamento realizada pela Equipa de
Auditores deste douto Tribunal, ficou perfeitamente comprovado o empenho da
empresa publica que administram no acatamento e no cabal cumprimento das
' recomendacdes realizadas no Relatério de Auditoria n.°49/07 - 2.2 S.

Os administradores da EMA congratulam-se, pois, por serem
reconhecidos os resultados do esfor¢o que, desde o ano de 2007, esta entidade
tem demonstrado no cumprimento das suas obrigacdes de planeamento
integrado, de contratagdo e de disponibilizacdo de aeronaves utilizadas na

execucdo de missdes publicas de excepcional relevancia.

2. Contudo, os membros do Conselho de Administracio da EMA
verificam igualmente que do referido Relato consta uma (altima) conclusao com
a qual se ndo podem conformar e, sobretudo, cujos pressupostos ndo podem, em
caso algum, ser aceites no actual enquadramento juridico vigente: a de que os
contratos de locacio de meios aéreos efectuados pela EMA, em 2008 e 2009, estariam
sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, razdo pela qual, ao ndo ter sido
cumprida tal formalidade, os administradores desta empresa teriam praticado uma
eventual infrac¢do financeira, de natureza sancionatoria, nos termos previstos na
alinea h) do n.° 1 do artigo 65.° da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTCO)L

1 Lein.° 98/97, de 29 de Agosto, com a redacgao dada pela Lei n.° 48/2006, de 26 de Agosto.
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3. Ora, € exactamente essa conclusdo que os administradores da EMA nao
podem, em caso algum, aceitar - e, esclareca-se, ndo apenas pela censura
subjectiva e pessoal que, com base nessa conclusdo, poderia ser dirigida a sua
conduta, com a consequente responsabilidade sancionatéria dai inerente.

Antes, tal conclusdo ndo pode ser tolerada pela simples razdo de que o
proprio pressuposto juridico do qual ela parte é totalmente inaceitavel e
desprovido de qualquer fundamento legal - tendo a eventual procedéncia de um
tal pressuposto graves consequéncias para a prépria actividade futura da
empresa e para a celeridade com que a propria Equipa de Auditores considerou
que deveriam ser realizadas as fases de contratacdo de aeronaves.

Por outras palavras: independentemente da discussdo quanto a eventual
responsabilidade subjectiva que lhes pudesse ser imputada por uma pretensa
violacdo de regras de legalidade financeira, os membros do Conselho de
Administragdo da EMA nado podem conformar-se sequer com o pressuposto inicial
da tese constante do Relato: a alegada ilegalidade objectiva resultante da
violacao de regras de legalidade financeira relativas a fiscalizacdo de contratos

pelo Tribunal de Contas.

4. Importa, assim, focalizar a presente analise no pressuposto juridico
essencial cuja improcedéncia prejudicara a avaliacdo da responsabilidade
subjectiva dos administradores da EMA: a eventual submissio dos contratos
celebrados pela EMA (ou, pelo menos, de parte deles) a fiscalizacdo prévia do

Tribunal de Contas.



Hord

Sénvulo & Associados | Sociedade de Advogadas, RL

B) O PRESSUPOSTO OBJECTIVO DA ALEGADA SUBMISSAO DOS CONTRATOS
DA EMA A FISCALIZACAO PREVIA DO TRIBUNAL DE CONTAS

B1) Introducao

5. A tese que conduz a Equipa de Auditores a firmar este pressuposto
essencial €, reconhecidamente, fundamentada de modo exiguo e pouco
esclarecedor - algo que ndo pode deixar de censurar-se quando, afinal, se
pretende impor um entendimento inovador, inesperado e sem paralelo no
ambito da actividade de empresas dotadas das caracteristicas da EMA.

Com efeito, para alcancar a conclusdo (constante do ponto 41 do Relato)
de que a ndo submissdo dos contratos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de
Contas “configura eventual infrac¢do sancionatéria”, o percurso logico realizado

resume-se a duas simples assercoes.

B2) Normas atributivas de competéncia geral e normas atributivas de

competéncia especifica ao Tribunal de Contas

6. A primeira dessas assercdes, constante do ponto 13 do Relato, resulta

do seguinte raciocinio:

i) “A EMA, nos termos do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 109/2007, esta
sujeita ao regime juridico previsto no Decreto-Lei n.° 558/99, de 17
de Dezembro, cujo artigo 12.° ressalva a competéncia do TC em
matéria de controlo financeiro, da alinea b) do n.° 2 do artigo 2.° da
Lein.° 98/97, de 26 de Agosto”;

ii)  Dai resulta que é “consequentemente aplicdvel [?1?!] a alinea c) do n.°
1 do artigo 5.° e os artigos 46.°, 47.° e 48.° do mesmo diploma”;

ii1) “E por isso os seus contratos, nas disposicoes conjugadas dos citados
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preceitos (!!!), estdo sujeitos a fiscalizacdo prévia do TC”.

7. Ora, como ¢é manifesto, esta primeira asser¢do ¢é simplesmente
ininteligivel, ndo sendo possivel aos seus destinatarios compreender sequer qual
o raciocinio 16gico que € realizado para supor que das “disposi¢des conjugadas
dos citados preceitos” se retira “consequentemente” a conclusdo de que “os seus
contratos (...) estdo sujeitos a fiscalizacao prévia do TC”.

De facto, como o préprio Relato bem afirma, é da alinea c¢) do n.° 1 do
artigo 5.° da LOPTC que se extrai quais os contratos que estdo sujeitos a
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas; todavia, ao contrario do que ai
também se afirma, a aplicagdo dessa alinea ndo é, em caso algum, uma
“consequéncia” do disposto no artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 109/2007, de 13 de
Abril (diploma que aprova os Estatutos da EMA), no artigo 12.° do Regime do
Sector Empresarial do Estado (RJSEE) ou, até, no artigo 2.° da LOPCT.

E tal assim sucede porque a alinea c) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC tem
um ambito de aplicagio proprio e autonomo de qualquer outro daqueles preceitos
legais, ja que regula uma matéria distinta das matérias reguladas pelos demais

preceitos.

8. Com efeito, os demais preceitos destinam-se a determinar qual o dmbito
de aplicagio geral da acgio fiscalizadora do Tribunal de Contas - isto é, limitam-se a
esclarecer se os actos ou contratos de uma determinada entidade estdo ou nao
sujeitos a competéncia geral do Tribunal de Contas.

Mas, como ¢ o6bvio, tal competéncia geral abrange trés tipos de acgdes
fiscalizadoras: i) preventiva, ii) concomitante e iii) sucessiva. E, como é evidente, a
simples circunstancia de um contrato dever ser submetido a fiscalizacdo do
Tribunal ndo implica necessariamente a sua sujeicdo cumulativa ao controlo
preventivo, concomitante e sucessivo.

Por isso, logo que se verifique que um certo acto ou contrato esta sujeito,

em geral, a competéncia do Tribunal de Contas, havera que averiguar,
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subsequentemente, a qual desses trés tipos de accbes deve ser submetido?.

9. Esclarega-se: pode até verificar-se que o legislador pretendeu submeter
cumulativamente esse acto ou contrato ao controlo preventivo, concomitante e
sucessivo do Tribunal de Contas. Mas essa conclusdao s6 pode resultar das
normas especificamente reguladoras de cada um dos trés tipos de accgdes de
tiscalizagdo, e ndo de normas que enunciam a competéncia genérica do Tribunal.

Por outras palavras:

i) O artigo 2.° da LOPTC enuncia o “ambito de competéncia” do
Tribunal, enumerando as entidades que estdo sujeitas a sua acgdo de
fiscalizacdo (tal como também fazem o artigo 12.° do RJSEE e,
indifectamente, no caso da EMA, o artigo 5.° do Decreto-Lei n.°
109/2007);

i)  Cabera depois, num momento l6gico subsequente, convocar outros
preceitos que esclarecam quais os actos e contratos sujeitos a
competéncia geral do Tribunal que se integram especificamente no
ambito da sua fiscalizacdo preventiva, da sua fiscalizacdo

concomitante ou da sua fiscaliza¢do sucessiva.

10. A titulo de exemplo, no caso da fiscalizacio sucessiva, o artigo 50.° da
LOPTC realiza essa func@o ao esclarecer que a ac¢do sucessiva do Tribunal de
Contas - relativa i) a verificacdo de contas, ii) a avaliacido dos sistemas de
controlo interno, iii) & apreciacdo da legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da
gestdo financeira e iv) a fiscalizacdo da comparticipacdo nacional nos recursos
préprios comunitarios e da aplicacdo dos recursos financeiros oriundos da Unido

Europeia - abarca, sem excepcdo todas as entidades enumeradas no artigo 2.° do

2 Neste sentido, cfr. PEDRO GONCALVES, Regime Juridico das Empresas Municipais, Almedina,
Coimbra, 2007, pags. 244 e 245.
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mesmo diploma.

Por outras palavras, desde que uma entidade esteja sujeita a competéncia
geral de fiscalizacdo do Tribunal de Contas, é seguro que tal competéncia
abrange pelo menos a accdo sucessiva do Tribunal. O dmbito de competéncia geral
do Tribunal coincide, assim, com o dmbito de competéncia especifica para a sua

fiscalizagio sucessiva.

11. Mas o mesmo ndo sucede com a competéncia para a fiscalizagio
preventiva: uma simples leitura da alinea c) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC ja
permite, s6 por si, verificar que nem todas as entidades, actos e contratos
abarcados pela competéncia geral prevista no artigo 2.° do diploma estdo
igualmente integrados na norma de competéncia especifica para a acgdo de
fiscalizagdo preventiva.

Isto &, as entidades sujeitas a competéncia do Tribunal de Contas estéo,
pelo menos, sujeitas a sua fiscalizagdo sucessiva (isso mesmo resulta do disposto
no artigo 50.° da LOPTC); mas a sujeicdo adicional a sua fiscalizagdo preventiva
depende da sua subsun¢do na norma de competéncia especifica constante da
alinea c) don.° 1 do artigo 5.° da LOPTC?.

12. Alids, se assim ndo fosse, ndo se vé sequer qual o efeito tutil deste
altimo preceito e qual o motivo para a redaccdo que ai foi adoptada, ja que o

legislador poderia simplesmente esclarecer que estariam sujeitas a fiscalizacdo

3 Ao interpretar a correspondente norma aplicivel as empresas municipais, cfr. PEDRO
GONCALVES, Regime [uridico..., cit., pags. 244 e 245, que confirma que, “por se encontrarem
sujeitas a jurisdicdo do Tribunal de Contas, as empresas municipais ficam imediatamente
abrangidas pelas competéncias daquele 6rgao nos dominios da fiscalizagao concomitante e da
fiscalizagao sucessiva”; “além disso, as empresas municipais poderédo ainda ver-se abrangidas pela
incidéncia das competéncias da fiscalizagao prévia” - o que ja depende do “disposto no artigo 5.°,
n° 1, alinea c), da Lei do Tribunal de Contas”, e ndo das normas de competéncia genérica
previstas no artigo 2.° da mesma lei ou nos regimes dos sectores empresariais do Estado e das
autarquias locais.
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preventiva todas as entidades ja enumeradas na norma geral de competéncia
prevista no artigo 2.°.
Mas é manifesto que ndo foi isso que o legislador fez, tendo, i) a um
tempo, submetido incondicionalmente as entidades previstas no n.° 1 do artigo
2° a fiscalizacdo preventiva do Tribunal, enquanto que, i) a outro tempo,
estabeleceu condicbes adicionais para a submissdo das demais entidades (isto &,
das entidades previstas no n.° 2 ou no n.° 3 do artigo 2.°) a tal fiscalizagao.
E, afinal, é por isso mesmo que:
i)  Primeiro, os artigos 46.° a 48.° da LOPTC apenas enunciam os actos e
contratos que estdo sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de
Contas “nos termos da alinea c) do n.° 1 do artigo 5.°”;

i)) Mas, sobretudo, a alinea a) do n.° 1 do artigo 47.° da LOPTC exclui
da incidéncia da fiscalizacdo prévia “os actos e contratos praticados
ou celebrados pelas entidades referidas nos n.s 2 e 3 do artigo 2.°,

sem prejuizo do disposto na alinea c) do n.° 1 do artigo 5.°”.

Isto €, para que se conclua que um acto ou contrato se encontra sujeito a
fiscalizagio prévia do Tribunal serd necessirio confirmar previamente a sua subsungio
adicional na previsio constante desta alinea c).

Nao se verificard pois tal sujeicdo se nido estiverem cumpridos os
pressupostos previstos nessa alinea c) - ainda que a entidade autora dos actos

ou contratos estivesse até abrangida pela norma de competéncia geral prevista
no artigo 2.° da LOPTC.

13. Por isso, como bem se vé, o percurso légico constante do Relato nao
pode sequer ser ponderado, ja que a aplicagdo do disposto na alinea c) do n.° 1
do artigo 5.° da LOPTC, com a inerente atribui¢do de competéncia para a
fiscalizagéo preventiva de actos e contratos, ndo € uma “consequéncia” dos demais
preceitos af referidos.

Pelo contrério, os referidos preceitos do RJSEE e dos Estatutos da EMA
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limitam-se a cumprir a funcdo de esclarecer algo que a Administracio da EMA
jamais discutiu: que, como empresa publica, @ EMA esti sujeita d fiscalizacdo do
Tribunal de Contas - como alids resulta do simples facto de ter oferecido a sua
total cooperacao a ac¢do de acompanhamento ora em analise.

Mas, por sua vez, ja quanto a eventual submissdo dos contratos da EMA a
fiscalizagdo preventiva do Tribunal de Contas, ¢ a alinea ¢) do n.° 1 do artigo 5.°
da LOPTC que determina especificamente qual o dmbito dessa competéncia preventiva -
pelo que a existéncia ou inexisténcia de tal competéncia dependerd tio-somente do juizo

de verificagdo ou néo verificacdo dos pressupostos ai enunciados.

B3) A competéncia especifica para fiscalizacdo preventiva de actos e contratos

14. Compreende-se, por isso, que a eventual submissdo dos contratos da
EMA a visto prévio do Tribunal de Contas s6 pode ser ponderada nos termos da
segunda parte do percurso logico realizado pela Equipa de Auditores, e que
consta dos pontos 31 e 32 do Relato: é (apenas) “tendo em conta [i)] os montantes
envolvidos e [i})] a natureza da empresa” que se pode concluir que os contratos
da EMA “deveriam ter sido remetidos ao TC para efeitos de fiscalizacdo prévia”.

Como € obvio, essa asser¢do equivale apenas a uma formulacdo
alternativa do acima exposto, a saber: que a submissdo a fiscalizacio prévia
depende da verificagdo dos pressupostos constantes da alinea c) do n.° 1 do

artigo 5.2 da LOPTC - tal como expressamente se confirma na nota de rodapé n.°
26 do Relato.

15. Ora, para esse efeito, deve recordar-se que a referida alinea atribui
competéncia especifica ao Tribunal de Contas para “fiscalizar previamente a
legalidade e o cabimento orcamental dos actos e contratos de qualquer natureza que sejam
geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e responsabilidades,

directos ou indirectos, para as entidades referidas no n.° 1 do artigo 2.° e 0s das entidades
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de qualquer natureza criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades publicas,
para desempenhar funcoes administrativas originariamente a cargo da Administragio
Publica, com encargos suportados por transferéncia do orcamento da entidade que as
criou, sempre que dai resulte a subtraccio de actos e contratos a fiscalizagdo prévia do
Tribunal de Contas”.

Isto €, naquilo que diz respeito as empresas publicas (previstas no n.° 2, e
nao no n.° 1, do artigo 2.°), a fiscalizagdo tem lugar, alternativamente:

a) Ou quando os actos e contratos que as empresas publicas celebram
sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e responsabilidades
- mesmo que indirectos ~ para as entidades referidas no n.° 1 do artigo 2.°;

b) Ou entdo quando:

i) A empresa publica seja criada por qualquer entidade piiblica;

i1) Seja criada para desempenhar funcoes administrativas originariamente a
cargo da Administracio Publica;

i1i) Tenha encargos suportados por transferéncia do orcamento da entidade
que a criou; e

iv) Tal criacdo constitua um expediente para subtraccio de actos e

contratos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas.

B3.1) Criagdo de despesa, encargos ou responsabilidades para o Estado

16. Ora, no tocante ao primeiro pressuposto, ndo pode discutir-se que os
contratos que a EMA celebra ndo sio geradores de despesa ou representativos de
encargos e responsabilidades para o Estado ou para qualquer outra entidade prevista
no n.° 1 do artigo 2.° da LOPTC.

De facto, tal davida poderia colocar-se apenas quanto aos contratos
destinados a locacdo, junto do mercado, de meios aéreos que, por sua vez, sejam

subsequentemente disponibilizados ou locados ao Estado em troca de uma

10
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contrapartida que este paga a EMA.

Mas, como ¢é evidente, ndo se vislumbra ai qualquer despesa, encargo ou
responsabilidade que para o Estado resulte dos contratos em que a EMA assume a
posigio de contraente piiblico. Com efeito, ndo se discute que a tinica despesa, encargo
ou responsabilidade que o Estado suportard no ambito de tais contratos s6 pode
consistir no preco que paga @ EMA como contrapartida da disponibilizacio das
aeronaves.

Ora, essa despesa ndo é gerada, nem directa nem indirectamente, pelos
contratos que a EMA celebra com operadores privados; no ambito desses
contratos, apenas a EMA assume a responsabilidade pelo cumprimento das suas
obrigacdes contratuais - o que equivale a dizer que, quando a EMA celebra um
contrato com um privado, surge na sua propria esfera juridica, e ndo de qualquer outra
entidade puiblica (maxime no Estado), a obrigacio contratual de pagar um preco e de
suportar uma certa despesa.

Portanto, a obrigacdo de pagamento desse preco apenas nasce na esfera
juridica do Estado se e quando o proprio Estado celebrar um contrato de prestacao
de servigcos com a EMA; como é 6bvio, € no caso de a EMA celebrar o contrato
com o Estado que, como contrapartida do servico de locacao que a EMA preste, o
Estado ter4 a obrigacdo de suportar o pagamento do preco correspondente a esse

Servico.

17. Alias, contra esse entendimento ndo pode alegar-se que os meios
aéreos que a EMA loca no mercado se destinam exclusivamente a sua
disponibilizacdo ao Estado, e que, em consequéncia, a celebracdo do contrato
inicial com um particular seria ja& uma forma indirecta, mas automatica e
inevitavel, de criacdo de uma obrigacdo de pagamento de um preco na esfera
juridica do Estado.

Com efeito, deve ter-se em mente que o n.° 2 do artigo 3.° dos Estatutos da
EMA cria na esfera juridica desta empresa uma obrigacdo de locar os meios

aéreos e de contratar demais recursos técnicos e humanos a eles associados de

11
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que ndo disponha e que sejam necessarios para responder aos pedidos de
disponibilizacdo de meios pelos servicos do Ministério da Administragdo Interna
(MALI). Isto &, a EMA ndo pode, nos termos dos seus Estatutos, negar-se a satisfazer um
pedido de locagio de meios aéreos que lhe seja dirigido por um servico do MAL

Todavia, essa obrigacao nao é bilateral: o Estado ndao tem qualquer
obrigacao de adquirir a EMA o servi¢o de disponibilizacao de todos e cada um
dos meios aéreos que esta haja adquirido ou locado no mercado. De facto, o n.°
1 do mesmo artigo 3.° apenas confere a EMA o direito exclusivo de disponibilizar
meios aéreos ao MAI - o que significa tdo-somente que, quando pretender
adquirir esse servico, o MAI tem de dirigir-se apenas a EMA e ndo a qualquer
outra entidade.

Em contrapartida, tal direito exclusivo ndo implica que o MAI esteja
obrigado a adquirir da EMA qualquer meio aéreo que esta haja adquirido. E tal
assim sucede desde logo porque do objecto social da EMA consta nao s6 a gestao
integrada do dispositivo de meios aéreos do MAI, mas também a exploracao de
actividades e a realizacdo de operacdes comerciais que - mesmo nao
directamente relacionadas com o seu objecto principal - sejam “susceptiveis de

facilitar ou favorecer a sua realizacdo” (cfr. n.° 3 do artigo 2.° dos Estatutos da
EMA).

18. Em suma: quando a EMA celebra um contrato de locacdo de um meio
aéreo com um operador privado, desse contrato resulta tdo-somente i) a criacao,
na esfera juridica do privado, da obrigacao de locacao desse meio e ii) a criacao,
na esfera juridica da EMA, da obrigacdo de pagamento do preco como
contrapartida dessa locagao.

Concluir que dai resulta, mesmo que indirectamente, uma obrigacao de
realizacdo de despesa por qualquer das entidades referidas no n.° 1 do artigo 2.°
da LOPTC ¢, portanto, uma pura ficgio juridica.

Tal obrigacdo apenas nascerd na esfera juridica do Estado se e quando este

celebrar um contrato de aquisicdo do servico de disponibilizacdo desses meios

12
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aéreos com a EMA e, em consequéncia, se obrigar a pagar um preco como

contrapartida da prestacio desse servigo.

19. Diga-se, de resto, que ndo pode sequer ser imputada a tal (eventual)
cadeia de relagdes contratuais um qualquer intuito “obscuro” de subtrair os
contratos celebrados pelo Estado e, bem assim, a avaliacdo da legalidade da
respectiva despesa a fiscalizagdo preventiva do Tribunal de Contas. E que, como
nao poderia ser de outro modo, cada um desses contratos que o Estado celebra e
que - agora sim - originam uma despesa no seu patriménio sdo inevitavelmente
submetidos a essa fiscalizagdo - assim mesmo resulta da alinea c) do n.° 1 do
artigo 5.° da LOPTC.

Como ¢é evidente, a sugestdo de submeter a tal fiscalizagdo também os
contratos que a EMA celebra com os particulares, com o pretexto de que dai
resulta, de modo indirecto, uma despesa para o Estado, constitui um total
desproposito: a fiscalizagdo do contrato que (alegadamente) geraria uma despesa
indirecta para o Estado sucederia a fiscalizagdo de um segundo contrato que,
afinal, geraria a mesma despesa (!!), agora de modo directo, para o Estado*.

S6 pode concluir-se, portanto, que ndo se verifica quanto aos contratos
celebrados pela EMA o primeiro pressuposto da aplicacdo da alinea c) do n.° 1
do artigo 5.° da LOPTC: tais contratos ndo sdo, de modo directo ou indirecto,

geradores de despesa ou representativos de encargos e responsabilidades para o Estado.

4 Como bem afirma PEDRO GONGALVES, Regime Juridico..., cit., pag. 247, “numa interpretagdo que
se supde rigorosa da lei, e que evita uma cascata de interven¢des do Tribunal de Contas”, a
sujeicao ao visto deve abranger apenas os contratos subsidiados na hipétese de a prépria
transferéncia dos subsidios nao ser, também ela, submetida a fiscalizagdo prévia”.
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B3.2) Criacio de um expediente para subtracio de actos e contratos a

fiscalizacao do Tribunal de Contas

20. Uma vez que a alinea c¢) don.° 1 do artigo 5.° da LOPTC enumera duas
situacdes facticas que permitem despoletar a obrigacao de submissao dos actos e
contratos de uma empresa publica a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas,
ndo pode deixar de confirmar-se a eventual verificagdo da segunda daquelas
situacoes.

Nos termos do disposto no referido preceito, ha ainda lugar a tal
fiscalizagao prévia quando:

i) A empresa publica seja criada por qualquer outra entidade publica;

ii) Essa empresa seja criada para desempenhar func¢es administrativas
originariamente a cargo da Administragao Publica;

iii) Os seus encargos sejam suportados por transferéncia do orcamento
da entidade que a criou; e

iv) Tal criacdo constitua um expediente para subtraccdo de actos e

contratos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.

21. Ndo pode discutir-se a bondade da opgdo legislativa que determinou
este alargamento da competéncia de fiscalizacdo do Tribunal de Contas. Como
bem se compreende, o legislador estabelece um meio de evitar a “fuga para o
Direito Privado” - rectius, de evitar qualquer efeito ttil ou prético que tal fuga
tivesse -, ao determinar que os actos e contratos que devessem ser submetidos a
fiscalizacdo prévia por forca da natureza ptublica de um dos contraentes
continuardo ainda a estar sujeitos a essa fiscalizagdo, mesmo que celebrados
formalmente por uma empresa dotada de uma natureza diversa.

Para tal obrigacdo apenas se requer que se verifiquem os indicios
relevantes de existéncia de uma “fuga para o Direito Privado”, a saber, que a sua

criagdo se justifique para desempenhar as mesmas fun¢des que originariamente
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cabiam a Administracdo, através de fundos igualmente oriundos do or¢camento
da entidade criadora e, sobretudo, que tal criacdo tenha por efeito a subtraccéo
de actos e contratos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas.

22. Ora, nao pode discutir-se que nao é essa situacdo que se verifica
quanto a EMA - nem muito menos a sua criacdo consiste num expediente para
defraudar a norma de competéncia fiscalizadora prevista na referida alinea c).

Em primeiro lugar, embora a EMA tenha sido criada por uma “entidade
publica” (in casu, o Estado), tal criagdo ndo se destinou ao desempenho de
quaisquer funcdes que estivessem “originariamente a cargo da Administragdo
Pablica”.

Com efeito, como resulta do préprio Preambulo do ja referido Decreto-Lei
n.° 109/2007, de 13 de Abril, que criou a EMA e aprovou os seus Estatutos, o
Governo considerou que o interesse publico na prevengdo e no combate a
incéndios florestais aconselhava & adopgdo de uma medida inovadora e sem
qualquer precedente na Historia contempordnea do pais: a criacdo de um dispositivo
permanente de meios aéreos para a prossecucdo de missdes publicas no dominio
do combate a incéndios, do socorro e assisténcia aos cidaddos e de seguranca
publica.

E, como também se esclarece no Preambulo desse diploma, a criacao da
EMA deveu-se a circunstancia de se considerar conveniente que a gestao desse
novo dispositivo fosse confiada a uma estrutura de caracter empresarial.

Isso equivale a dizer que a EMA nao foi criada para a prossecu¢do de uma
qualquer funcdo que coubesse originariamente a Administracdo Publica; pelo
contrario, foi criada especificamente para o exercicio de uma actividade que a

Administracao nunca antes havia exercido®.

5 No sentido de que “nao se encontram abrangidos pela fiscalizagdo prévia os actos de uma
empresa (...) que ndo actue em substituicio” da sua criadora, “na execu¢do de uma tarefa da
responsabilidade originaria desta”, cfr. PEDRO GONCALVES, Regime Juridico..., cit., pag. 246.
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23. Mas, ainda que se ndo aceitasse tal pressuposto, é seguro que, ao ser
confiada a EMA esta inovadora missdo de interesse publico, ndo se determinou
em caso algum que “0s encargos” inerentes a essa missdo fossem “suportados
por transferéncia do or¢camento da entidade que a criou”.

De facto, ndo existe qualquer rubrica orcamental destinada ao pagamento
das despesas inerentes ao funcionamento da EMA ou ao exercicio da sua
actividade; nenhuma dessas despesas é suportada pelo Orcamento da “entidade
criadora” da EMA.

Pelo contrario, s6 pode identificar-se uma tnica hipdtese em que uma
verba inscrita no Orcamento de Estado tem a EMA como destinataria: quando a
EMA deva receber um preco como mera contrapartida de um servico que preste ao
Estado no &mbito de uma pura e simples relacdo contratual.

Isto &, nas suas relagdes com o Estado, a EMA assume-se como simples
prestador de servicos que, justamente por isso, recebe uma remuneragio pelo
cumprimento das suas obrigacdes contratuais.

Numa palavra: qualquer transferéncia patrimonial entre o Estado e a
EMA, cuja origem resulte do Orcamento de Estado, tem wuma natureza
remuneratoria, no estrito dmbito de uma relacio contratual, e ndo uma natureza
compensatoria ou subvencional realizada no ambito de relacoes juridicas intra-
administrativas.

E, como é 6bvio, a circunstancia de essa remuneracdo paga pelo Estado ter
cobertura orgamental (como, alids, ndo podia deixar de ser!) ndo pode constituir
motivo para, num verdadeiro salto l6gico, se concluir que é o Orcamento de
Estado que suporta os encargos inerentes a criagdo, ao funcionamento e ao
exercicio da actividade da EMA - sob pena de tal conclusdo se estender a
qualquer operador econémico que mantenha relagdes contratuais continuas com
o Estado e que por isso seja reiteradamente remunerado por este.

Muito pelo contrério, as verbas pagas a EMA encontram o seu suporte

numa relacio sinalagmdtica inerente a uma prestacio de servicos - pelo que é
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justamente o seu cardcter remuneratério que justifica que tal remuneragio deixe de

existir sempre que a EMA ndo preste servicos ao Estado.

24. Mas, sobretudo, ndo pode deixar de concluir-se que ndo se verifica
quanto a EMA o dltimo - e mais importante - elemento que poderia despoletar a
submissdo dos seus contratos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas -
elemento que, em rigor, constitui mesmo o motivo decisivo que justificou o
alargamento da competéncia fiscalizadora do Tribunal a contratos celebrados
por entidades de natureza empresarial.

De facto, naquilo que se verifica constituir uma opgdo legislativa
perfeitamente compreensivel e, até, imprescindivel para travar os efeitos da
“fuga para o Direito Privado”, a nova redac¢do da alinea c) do n.° 1 do artigo 5.°
da LOPTC, introduzida pela Lei n.° 48/2006, de 26 de Agosto, procura assegurar
que a privatizacdo formal ou organica da Administragdo Publica ndo tem o efeito
pratico de subtrair a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas quaisquer actos e
contratos que, antes do acto de privatizagdo, devessem estar submetidos a essa
fiscalizacao.

Nesse sentido, ainda que uma entidade materialmente publica seja
desprovida da sua natureza institucional ou associativa e ndo esteja integrada no
sector publico administrativo “tradicional” - isto ¢, ndo esteja incluida entre as
entidades enumeradas no n.° 1 do artigo 2.° da LOPTC -, os seus actos e
contratos continuardo ainda a estar submetidos a fiscalizacdo prévia do Tribunal
de Contas se, verificadas as demais condi¢Ges supra descritas - ter sido criada
por uma outra entidade publica para a prossecucdo de fun¢des administrativas e
originariamente a cargo da Administracdo Publica, com encargos suportados
pelo orcamento da entidade criadora -, se confirmar que a sua criagdo constitui
um expediente para a subtraccdo de actos e contratos & competéncia fiscalizadora

do Tribunal (cfr. alinea c) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC, in fine).

25. Sendo perfeitamente cristalina (e legitima) esta opgdo legislativa -
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desde logo face a actual “debandada” administrativa para o Direito Privado -, é
absolutamente indiscutivel que a EMA ndo se subsume nesta dltima previsdo
normativa nem, muito menos, a sua criacdo se integra neste fenémeno de
subtraccao as normas procedimentais administrativas e financeiras.

Insista-se: tal como resulta deste ultimo preceito, o legislador presume
que a celebracdo de contratos por uma empresa ptblica constitui um expediente
de fuga a fiscalizacao da legalidade financeira - devendo, por isso, ser abarcada
por esta norma de competéncia alargada - quando se verifiquem duas situagdes
cumulativas:

a) Em primeiro lugar, deve ser possivel identificar um conjunto de
actos ou contratos que, tendo em conta a natureza do seu autor ou
contraente e o montante das despesas envolvidas, estariam
originariamente submetidos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de
Contas;

b) Em segundo lugar, deve confirmar-se que, com a criacdo desta
entidade ptublica ndo integrada na Administracdo tradicional, tais
actos ou contratos passam a ser praticados ou celebrados por esta
altima entidade, deixando por isso de estar submetidos a tal competéncia
fiscalizadora.

56 quando estejam verificadas cumulativamente estas duas hipoteses
facticas constantes daquela previsio normativa pode afirmar-se que “dai
result[a] a subtraccdo de actos e contratos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de
Contas”, despoletando-se entdo a estatui¢do da norma atributiva de competéncia

fiscalizadora ao Tribunal de Contas.

26. Mas ¢ exactamente por isso que se pode concluir que tdo-pouco neste
ambito a previsao da norma de competéncia abrange os contratos celebrados
pela EMA. Com efeito, é sabido que, antes da criacdo da EMA, os contratos de
locacdo de meios aéreos para o exercicio de quaisquer missdes publicas no

ambito do combate a incéndios, do socorro e assisténcia aos cidadios ou da
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segurangca interna eram celebrados directamente entre o Estado e os operadores
do mercado aeronautico. E, como é evidente, tendo em conta os montantes
envolvidos em tais servicos de locacdo prestados ao Estado, a condigao
indispensével para que aqueles contratos produzissem os seus efeitos (pelo
menos os efeitos financeiros) consistia na concessdo de visto prévio pelo Tribunal
de Contas.

Em suma: antes da criacdo da EMA, quaisquer contratos de locacdo de

meios aéreos estavam sujeitos a fiscalizagdo prévia deste Tribunal.

27. Ora, como é do conhecimento deste Tribunal, é exactamente essa a
situacdo que se verifica hoje, mesmo depois da criacdo da EMA e da sua plena
entrada em funcgbes no exercicio das atribuicdes de gestdo do dispositivo de
meios aéreos. De facto, qualquer contrato de aquisicdo de servigos de locagédo de
meios aéreos que o Estado celebre actualmente continua a ser submetido a
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas; a tnica alteracdo consiste no seu co-
contratante - papel que cabe agora exclusivamente 8 EMA.

Na verdade, o ambito dessa fiscalizacdo é agora, com a criacio da EMA, ainda
mais amplo - j4 que esta empresa publica recebe a fun¢do inovadora de gestdo de
um dispositivo permanente de meios aéreos que é complementado com a
locacdao de meios adicionais.

Isto é, o Estado celebra agora dois tipos diversos de contratos de locagdo
de meios aéreos: i) a locagdo dos meios cuja titularidade pertence ainda aos
operadores privados e que a EMA obtém periodicamente no mercado (algo que
o Estado ja fazia antes), 7i) junta-se agora a locacdo de meios cuja titularidade
pertence a propria EMA e que foram adquiridos para se integrarem num
dispositivo permanente que também é disponibilizado ao Estado mediante um

outro contrato de prestacdo de servigos de locagéo.

28. Por isso, cada um dos contratos que o Estado celebra no ambito da

locacdo de meios aéreos é hoje fiscalizado previamente pelo Tribunal de Contas
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tal como antes também era; sob outra perspectiva, cada um dos negocios
juridicos que originam qualquer tipo de despesa, de encargos ou de
responsabilidades para o Estado ou para qualquer outra entidade prevista no n.°
1 do artigo 2.° da LOPTC e que eram sujeitos a prévia fiscalizacdo deste Tribunal
antes da criagdo da EMA continuam, sem excepgio, a ser sujeitos a essa
fiscalizacdo depois da criacdo da EMA.

Sendo assim, constituiria uma pura fantasia afirmar que da criacdo da
EMA e da atribuicdo a esta ultima de funcbes administrativas “resulta a

subtraccdo de actos e contratos a fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas”.

29. Por conseguinte, pode concluir-se que, ndo estando verificados os
pressupostos da previsdo da norma constante da alinea c) do n.° 1 do artigo 5.°
da LOPTC, ndo pode ser despoletada a estatuicdo daquela norma atributiva de
competéncia fiscalizadora ao Tribunal de Contas.

Nao existe pois uma tinica norma que constitua um fundamento para o
exercicio dessa competéncia. Por isso, a tese de que os contratos celebrados pela
EMA estariam sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas s6 pode
proceder com base numa ficcio juridica que ndo tem na letra da lei qualquer
correspondéncia verbal nem tem no seu sentido ou teleologia qualquer suporte

valido.
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C) A IMPUTACAO SUBJECTIVA DE RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS AOS
MEMBROS DO CONSELHO DE ADMINISTRACAO DA EMA

C1) As condi¢oes subjectivas de imputacdo de responsabilidades financeiras

30. A avaliacdo cuidadosa e exaustiva do disposto na alinea ¢) do n.° 1 do
artigo 5. da LOPTC permite demonstrar que ndo se verifica o pressuposto
central constante dos pontos 13, 31 e 32 do Relato ora em analise: os actos e
contratos que a EMA celebra ndo estdo sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal
de Contas.

Por isso, faltando esse pressuposto, também é evidente que falece a
conclusao que dele se retirou: que a falta de remessa dos contratos celebrados
pela EMA ao Tribunal de Contas configuraria uma eventual infraccdo financeira,
dando origem a responsabilidade sancionatéria prevista na alinea h) do n.° 1 do
artigo 65.° da LOPTC.

Portanto, sendo indisputavel a correccdo das primeiras trés conclusées
apresentadas pela Equipa de Auditores no seu Relato (conclusdes constantes dos
pontos 38 a 40 do Relato), os membros do Conselho de Administracdo da EMA
consideram nao poder suscitar-se qualquer davida quanto a improcedéncia da

sua quarta conclusao (constante do ponto 41).

31. Ainda assim, uma vez que, de modo desacertado, o Relato admite a
hipétese de a ndo submissdao dos contratos da EMA a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas configurar a pratica de uma infraccdo financeira, os
membros do Conselho de Administracdo da EMA consideram necessario
recordar o motivo pelo qual nunca, em nenhum caso, poderiam estar reunidas

as condi¢Oes para a imputacdo de responsabilidades financeiras por tal pratica.
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Por outras palavras: apesar de terem ja demonstrado que, mesmo do ponto
de vista objectivo, ndo foi praticada qualquer ilegalidade - ja que os contratos que a
EMA celebra né@o estao abrangidos pelo disposto na alinea c) do n.° 1 do artigo
5. da LOPTC -, deve ter-se em mente que, ainda que assim nao fosse, a suposta
ilegalidade objectiva dai resultante jamais poderia conduzir a imputacdo de
responsabilidades subjectivas aos seus autores - pelo que ndo assiste razdo a
Equipa de Auditores quando admite a hipotese de essa pretensa ilegalidade
configurar um motivo para a responsabilizacdo dos membros do Conselho de
Administragdo da EMA.

32. Com efeito, independentemente da prévia discussdo sobre se uma
determinada conduta é objectivamente conforme ao ordenamento juridico,
uma tal imputacdo pressupde que, num segundo momento, e acima de tudo, se

verifica que tal conduta - mesmo, insista-se, que objectivamente desconforme

com o ordenamento - é subjectivamente censuravel, justificando a aplicagdo de

uma censura individual de natureza sancionatoria.

Tal avaliacdo afigura-se indispensavel porque, nos termos previstos no n.°
5 do artigo 65.° da LOPTC, aplicavel ex vi n.° 3 do artigo 67.° da mesma lei, a
responsabilidade financeira sancionatéria “s6é ocorre se a ac¢ao for praticada
com culpa”.

Ou seja, a imputacdo de responsabilidades financeiras ndo se basta com a
averiguacdo de que uma determinada conduta é objectivamente contraria ao
ordenamento, em ordem a apreciar «a legalidade e o cabimento orcamental dos
actos e contratos de qualquer natureza que sejam geradores de despesa ou
representativos de quaisquer encargos e responsabilidades» ou, ainda, «a
legalidade, bem como a economia, eficicia e eficiéncia, segundo critérios
técnicos, da gestdo financeira» das entidades publicas (cfr. alineas c) e f) don.° 1
do artigo 5.° da LOPTC).

Antes, pretende-se avaliar qual a responsabilidade individual que os

titulares concretos dos ¢rgaos administrativos tiveram na pratica de (supostas)
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ilegalidades financeiras, por forma a verificar se a sua conduta foi pessoal e
subjectivamente censuravel - tdo censurdvel que justifique a exigéncia de
reintegracdo dos prejuizos causados ao erario publico e, ou, a aplicacdo de

multas dotadas de um caracter sancionatorio.

33. E que, como bem se reconheceu na jurisprudéncia deste Tribunal (cfr.,
por todas, a formulacdo bem expressiva encontrada na Sentenca n.° 1/2004 -
Processo n.° 6/JRF/2003), ao admitir “a relevancia da culpa no comportamento
dos responsaveis”, o legislador pressupde que “a responsabilidade financeira,
por outro lado, apesar de depender da pratica de actos ou omissoes
objectivamente qualificados como infrac¢des financeiras, nao tem natureza
objectiva”.

Isto &, ao juizo objectivo quanto a ilegalidade de uma conduta tem de
acrescer uma avaliacdo da responsabilidade subjectiva de agentes concretos,
em ordem a fundamentar que a tais agentes seja dirigida uma censura
sancionatoria.

Por isso, tal como resulta da jurisprudéncia uniformizada deste Tribunal,
o facto de “se apela[r], na Lei n.° 98/97, a necessidade de se comprovar a culpa
do agente como elemento integrador da infraccdo” “impde o recurso ao direito
penal e aos conceitos de culpa ai definidos”, “sendo pacifico que os conceitos
informadores dos diversos regimes sancionatérios nas multiplas areas do Direito
se devem adequar aos principios e conceitos informadores do direito penal, onde
estdo mais solidificados e tém recebido desenvolvido tratamento”, pelo que “um
dos principios basilares [do ordenamento juridico-penal, aplicdvel ao processo
de julgamento de responsabilidades financeiras] reside na compreensdo de que
toda a pena tem de ter como suporte axioldgico-normativo uma culpa concreta”
(cfr., entre tantas outras, as Sentengas n.® 14/2006 [processo n.° 6-JRF-2006] e n.°
14/2005 [processo n.° 2-M/2005], bem como o Acérddo n.° 1/2003, do Pleno da
3.2 Seccdo do Tribunal de Contas).
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C2) O juizo de imputacio de responsabilidades financeiras aos
administradores da EMA

Z

34. Como bem se compreenderd, este pressuposto é absolutamente
inequivoco e, por isso, os administradores da EMA reconheceriam ser
desnecessario menciona-lo nas presentes alegaces — ndo fosse o facto de, pelos
vistos, do Relato constar a hip6tese de a conduta dos administradores da EMA
“configurar eventual infraccdo financeira sancionatéria” (cfr. quarta concluséo,
constante do ponto 41 do Relato).

Ora, como se acaba de verificar, tal mera hipétese ou sugestio é, so por si,
intolerdvel e inaceitdivel - na medida em que se revela incompativel com o
pressuposto essencial para a imputacdo de responsabilidades financeiras
sancionatorias, a saber: que a conduta em causa tenha sido censuravel e que os
seus autores tenham agido com culpa.

De facto, ainda que se admitisse que os contratos que a EMA celebra estao
sujeitos a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas e que, por isso, ao nao ter
procedido a sua remessa, os administradores da EMA teriam praticado uma
ilegalidade (o que ndo se aceita!), é patente que a conduta em andlise ndo pode
ser censurada, nem sob a perspectiva de uma eventual intencdo de defraudar as
regras de legalidade financeira nem, sobretudo, quanto a uma possivel lesdo de

“valores ptiblicos” (cfr. n.° 2 do artigo 67.° da LOPTC).

35. Efectivamente, os membros do Conselho de Administracio da EMA
ndo remeteram os contratos que celebraram para o Tribunal de Contas apenas
porque partilham da profunda e séria convicgio de que tais contratos nio estio, a luz da
lei, sujeitos d sua fiscalizacdo.

Mas, sobretudo, é indiscutivel que tal convicgao é partilhada por todos os
decisores que os antecederam ou, ainda, com quem actualmente convivem no exercicio

das suas funcoes.
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Na verdade, os membros do actual Conselho tém a mesmissima convic¢ao
que os anteriores titulares desse cargo, os quais, sem excepg¢ao, consideraram que
as normas atributivas de competéncia para a fiscalizacao prévia nao abrangem os
contratos que a EMA celebra e que, por isso, ndo haveria lugar a sua remissdo
para o Tribunal de Contas. Essa foi e ¢, também, a convicgao dos titulares dos
orgaos do Ministério da Administracdo Interna que exercem poderes de tutela
sobre a EMA, os quais ndo pressupuseram, em caso algum, que os contratos da

EMA preenchessem os pressupostos previstos na alinea c) do n.° 1 do artigo 5.°
da LOPTC.

36. Mas, ademais, pode mesmo dizer-se que é exactamente essa a convicgio
generalizada quanto a todas as entidades integradas no sector publico empresarial que
partilham das mesmas caracteristicas distintivas da EMA, a saber: ndao gerarem
encargos para o orcamento da tutela e ndo celebrarem contratos que, directa ou
indirectamente, criam na esfera juridica da tutela a obrigagdo de realizagdo de
uma despesa (cfr. a mesma alinea c) do n.°1 do artigo 5.° da LOPTC).

De facto, ndo concebem os membros do Conselho de Administracao da
EMA que o simples facto de uma empresa ter capitais publicos e estabelecer
relacdes contratuais com o Estado - isto é, sendo remunerada no ambito de uma
relagdo sinalagmética, e nado através de transferéncias orcamentais,
compensatérias ou subvencionais - possa constituir motivo para a sua
submissdo a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas. Ndo imaginam, em
concreto, que, por exemplo, as entidades do sector publico empresarial que se
dedicam a actividade financeira ou bancéria ou & gestdo de participagdes
publicas devam submeter cada um dos seus contratos a este Tribunal, apenas
com o pretexto de que, indirectamente, poderiam gerar encargos ou criar
responsabilidades financeiras para a sua tutela.

E tal assim é pela simples razdo de que, quando celebram os seus
contratos, apenas na esfera juridica de tais entidades pode, se for caso disso,

nascer a obrigacdo de pagamento de um preco ou de realizacdo de uma despesa
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- sublinhe-se: na sua esfera juridica, e ndo, através de uma ficcdo
incompreensivel, na esfera juridica da sua tutela ou dos seus accionistas.

Portanto, a geracdo de uma obrigacdo ou de um encargos na esfera
juridica da sua “entidade criadora” apenas ocorreré se e quando tais entidades
empresariais estabelecerem uma nova e auténoma relacdo contratual com a
“entidade-m@e”, pela qual também esta passe a assumir uma obrigacdo
financeira.

E s6 entdo podera estar preenchida a previsdo da norma atributiva de
competéncia fiscalizadora ao Tribunal de Contas - sob pena de se concluir que o
mesmo tipo de despesa publica e o mesmo tipo de prestacdes econdémicas sédo
submetidos por duas vezes consecutivas & accéo fiscalizadora deste Tribunal -

algo que manifestamente nao resulta de qualquer preceito da LOPTC.

37. E, portanto, por forca desta conviccdo comum que os membros do
Conselho de Administracdo da EMA consideram que os contratos celebrados
pela entidade que administram ndo devem ser remetidos a este Tribunal.
Consideram, em concreto, que nao existe qualquer elemento ou dado juridico no
ordenamento vigente que contrarie essa convicgao.

Tendo em conta este pressuposto, é evidente que, como ndo poderia ser
de outro modo, caso este Tribunal venha no futuro a impor um entendimento
interpretativo contréario, os membros do Conselho de Administracao da EMA
ndo hesitardo - ainda que, obviamente, discordem de tal interpretagio - em
satisfazer de modo cabal o mandato constitucional que consta do n.° 2 do artigo
205.° da Lei Fundamental e que estabelece a obrigatoriedade de acatamento de
todas as decisdes judiciais por parte de quaisquer entidades publicas e privadas.
Por isso, coadjuvando o Tribunal no exercicio das suas fungdes (cfr. n.° 3 do
artigo 202.° da Constituicdo), a ele remeterdo, num tal cenario, todos os contratos
que se nao enquadrem numa das normas excepcionais previstas nos artigos 47.°
e 48.° da LOPTC.

Mas, em contrapartida, quanto aos contratos ja celebrados e que ndo
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foram remetidos a este Tribunal, nao pode, em caso algum formular-se um juizo
de censura quanto a conduta dos membros do Conselho de Administracdo da
EMA,; tal juizo é inconcebivel quando nenhuma culpa pode ser imputada a uma
pratica que, afinal, ndo s6 ¢ acompanhada de uma convic¢do generalizada
quanto a sua legalidade como, sobretudo, ndo foi censurada até ao momento por

este Tribunal (cfr. alineas a), b) e ¢) do n.° 7 do artigo 65.° da LOPTC).

38. Alias, tal como vem sendo reconhecido em jurisprudéncia
uniformizada da 3.% Seccdo deste Tribunal, a existéncia de “uma pratica anterior
[no mesmo] sentido” da conduta ilicita dos demandados permite atenuar ou
mesmo relevar a sua culpa (cfr., por exemplo, a Sentenca n.° 1/2004 - Processo
n.° 6/JRF/2003). De facto, tal como bem se reconheceu na Sentenca n.° 16/2007,
de 3 de Outubro (Processo n.° 09/M/03), “independentemente das questdes
juridicas que se podem colocar sobre a legalidade” da conduta dos demandados,
0 juizo de censurabilidade de tal conduta sempre tem de depender da verificagao
da existéncia de “uma pratica aceite por todos”, ainda que tal pratica promova a
aplicagdo da lei de uma forma que poderia ser qualificada como “«pragmatica»”.

Em concreto, se, por forca de tal “prética aceite por todos”, ficou o
“demandado convicto de que o procedimento em vigor era conforme com a lei”,
ndo se lhe poderia imputar a actuacdo ilicita, “ainda que a titulo de culpa” (cfr.
Sentenca n.° 16/2007).

A luz de uma avaliacdo de responsabilidades financeiras presidida pelo
principio da culpa, tal conclusao s6 pode valer, por maioria de razdo, quando tal
convic¢ao ndo € comum a um certo servico ou entidade, mas a generalidade da

comunidade juridica nacional.

39. Por conseguinte, s6 pode concluir-se que:
a) A um tempo, ndo foi praticada qualquer ilegalidade inerente aos
factos constantes do Relato ora em analise, j4 que se ndo verifica o

pressuposto objectivo de verificacdo da infracgdo financeira alegada
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nesse Relato: os contratos da EMA nao se subsumem na alinea c) do
n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC;

A outro tempo, ainda que assim ndo fosse, nao pode formular-se um
juizo de censura quanto a tal (alegada) ilegalidade, j&4 que a conduta
dos visados se fundamentou ndo apenas na plena e total convic¢do
da sua conformidade com o ordenamento juridico vigente mas
também na conviccdo partilhada com os seus antecessores, com a

tutela e, sobretudo, com a generalidade da comunidade juridica.
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D) CONCLUSOES

40. Perante a factualidade e os fundamentos juridicos supra expostos, pode

concluir-se, com toda a seguranga, que:

a)

b)

d)

Nao se verifica o pressuposto juridico essencial que poderia
fundamentar a imputacdo de responsabilidades financeiras aos
administradores da EMA: a alegada submissiao dos contratos

celebrados pela EMA a fiscalizac¢do prévia do Tribunal de Contas;

Em primeiro lugar, essa submissdo ndo poderia resultar do artigo 2.°
da LOPTC, do Regime do Sector Empresarial do Estado ou dos
Estatutos da EMA - os quais, limitando-se a definir as entidades que
estdo sujeitas a accdo fiscalizadora genérica do Tribunal de Contas,
ndo dispensam que outros preceitos, num momento légico
subsequente, esclarecam quais o0s actos e contratos sujeitos a
competéncia geral do Tribunal que se integram especificamente no

ambito da sua fiscalizacio preventiva ou da sua fiscalizagdo sucessiva;

No caso desta tltima, o artigo 50.° da LOPTC faz coincidir plenamente
o ambito de competéncia geral do Tribunal com o ambito de
competéncia especifica para a fiscalizagdo sucessiva; mas o mesmo nao
sucede com a fiscalizagio preventiva, cujo dmbito ¢ reduzido
substancialmente pela norma atributiva de competéncia especifica
constante da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC - isso mesmo
se retira expressamente do disposto nos artigos 46.° a 48.° do mesmo

diploma e, sobretudo, na alinea a) do n.° 1 do artigo 47.°

Ora, ¢é justamente a avaliacdo dessa norma de competéncia especifica
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que permite verificar que se ndo verifica, quanto aos contratos da
EMA, qualquer dos pressupostos que poderia despoletar a sua

submissdo a fiscalizacao prévia do Tribunal de Contas;

Em primeiro lugar, os contratos que a EMA celebra ndo sio geradores
de despesa ou representativos de encargos e responsabilidades para o Estado

ou para qualquer entidade prevista no n.° 1 do artigo 2.° da LOPTC;

Com efeito, a tinica despesa, encargo ou responsabilidade que o
Estado suporta com a locacdo de meios aéreos s6 pode consistir no
preco que paga a EMA como contrapartida pela disponibilizacdo das
aeronaves; ora, a obrigacdo de pagamento desse preco s6 surge se e
quando o proprio Estado celebrar um contrato de prestacao de
servigos com a EMA - ja que, quando a EMA celebra um contrato com
um privado, surge na sua propria esfera juridica, e nio de qualquer outra
entidade ptiblica (maxime no Estado), a obrigacio contratual de pagar um

preco e de suportar uma certa despesa;

Quanto a verificacdo do segundo pressuposto da norma atributiva
de competéncia fiscalizadora ao Tribunal de Contas, embora a EMA
tenha sido criada por uma “entidade publica” (in casu, o Estado), tal
criacdo ndo se destinou ao desempenho de quaisquer funcdes que

estivessem “originariamente a cargo da Administragao Pablica”;

De facto, a EMA ndo foi criada para a prossecu¢do de uma qualquer
funcdo que coubesse originariamente a Administragdo Publica; pelo
contrério, foi criada especificamente para o exercicio de uma

actividade que a Administracao nunca antes havia exercido;

Mas, ainda que se ndo aceitasse tal pressuposto, é seguro que, ao ser
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confiada a EMA esta inovadora missao de interesse publico, ndo se
determinou em caso algum que “os encargos” inerentes a essa
missdo fossem “suportados por transferéncia do orcamento da
entidade que a criou”; ndo existe, efectivamente, qualquer rubrica
orcamental destinada ao pagamento das despesas inerentes ao
funcionamento da EMA ou ao exercicio da sua actividade, nem
nenhuma dessas despesas é suportada pelo Orcamento da “entidade
criadora” da EMA;

Pelo contrario, nas suas rela¢des com o Estado, a EMA assume-se
como simples prestador de servicos que, justamente por isso, recebe
uma remuneracdo pelo cumprimento das suas obrigacdes
contratuais; isto €, qualquer transferéncia patrimonial entre o Estado
e a EMA, cuja origem resulte do Orcamento de Estado, tem uma
natureza remuneratoria, no estrito ambito de uma relacio contratual, e
ndo uma natureza compensatoria ou subvencional realizada no ambito

de relacoes juridicas intra-administrativas;

Mas, sobretudo, ndo pode deixar de concluir-se que ndo se verifica
quanto a EMA o ultimo - e mais importante - elemento que poderia
despoletar a submissdo dos seus contratos a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas - elemento que, em rigor, constitui mesmo o
motivo decisivo que justificou o alargamento da competéncia
fiscalizadora do Tribunal a contratos celebrados por entidades de

natureza empresarial;

Com efeito, da criacdo da EMA e da atribuicdo a esta ultima de
funcbes administrativas ndo resulta, em caso algum, “a subtracgio de
actos e contratos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas”: cada

um dos contratos que o Estado celebra com a EMA para a locagdo de
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meios aéreos € hoje fiscalizado previamente pelo Tribunal de Contas

tal como antes também era;

Isto é, cada um dos negocios juridicos que originam qualquer tipo de
despesa, de encargos ou de responsabilidades para o Estado ou para
qualquer outra entidade prevista no n.° 1 do artigo 2.° da LOPTC e
que eram sujeitos a prévia fiscalizacdo deste Tribunal antes da
criacdo da EMA continuam, sem excepcdo, a ser sujeitos a essa

fiscalizacdo depois da criacdo da EMA;

Por conseguinte, pode concluir-se que, ndo estando verificados os
pressupostos da previsdo da norma constante da alinea c) don.°1 do
artigo 5.° da LOPTC, ndo pode ser despoletada a estatuicdo daquela
norma atributiva de competéncia fiscalizadora ao Tribunal de
Contas; ndo existe pois uma unica norma que constitua um

fundamento para o exercicio dessa competéncia;

Assim, faltando esse pressuposto, também ¢é evidente que falece a
conclusdo que dele se retirou: que a falta de remessa dos contratos
celebrados pela EMA ao Tribunal de Contas configuraria uma
eventual infraccdo financeira, dando origem a responsabilidade
sancionatoria prevista na alinea h) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC;

No entanto, mesmo que tal pressuposto, relativo a verificacdo de
uma ilegalidade objectiva, estivesse verificado, nunca, em nenhum
caso, poderiam estar reunidas as condi¢des para a imputacdo de

responsabilidades financeiras por tal pratica;

E que, nos termos previstos no n° 5 do artigo 65.° da LOPTC,

aplicavel ex vi n.° 3 do artigo 67.° da mesma lei, a responsabilidade
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financeira sancionatéria “s6 ocorre se a ac¢do for praticada com
culpa”; ou seja, a imputac@o de responsabilidades financeiras ndo se
basta com a averiguacdo de que uma determinada conduta é

objectivamente contraria ao ordenamento;

Pelo contrario, pressupde que, além disso, se avalie qual a
responsabilidade individual que os titulares concretos dos érgaos
administrativos tiveram na préatica de (supostas) ilegalidades
financeiras, por forma a verificar se a sua conduta foi pessoal e
subjectivamente censuravel - tdo censurdvel que justifique a

aplicacdo de multas dotadas de um caracter sancionatorio;

Ora, é patente que a falta de remessa dos contratos da EMA ao
Tribunal de Contas nao resulta de uma ac¢do censuravel, nem muito
menos se justifica com uma eventual intengdo de defraudar as regras
de legalidade financeira ou, até, de provocar uma possivel lesdo de
“valores publicos”; antes, os administradores da EMA nao
remeteram os contratos que celebraram para o Tribunal de Contas
apenas porque partilham da profunda e séria convicgio de que tais

contratos ndo estdo, a luz da lei, sujeitos a sua fiscalizagio;

Mas, sobretudo, ¢ indiscutivel que tal conviccao é partilhada por todos
o0s decisores que os antecederam ou com quem actualmente convivem no
exercicio das suas funcoes; e, na verdade, é essa mesma a convic¢do
generalizada quanto a todas as entidades integradas no sector piiblico
empresarial que partilham das mesmas caracteristicas distintivas da EMA,
a saber, ndo gerarem encargos para o orcamento da tutela e ndo
celebrarem contratos que, directa ou indirectamente, criam na esfera
juridica da tutela a obrigacdo de realizacdo de uma despesa (cfr. a

mesma alinea c¢) do n.°1 do artigo 5.° da LOPTC);
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u) E, tal como a 3.* Seccdo deste Tribunal unanimemente reconhece, se

existe uma pratica anterior no mesmo sentido e se, por forga de tal

“prética aceite por todos”, ficam os demandados convictos de que o

P

procedimento em vigor é

imputar a actuacdo ilicita, “ainda que a titulo de culpa”; como é

evidente, tal conclusdo s6 pode valer, por maioria de razdo, quando

conforme com a lei, ndo se lhes pode

tal conviccdo nao é comum a um certo servico ou entidade, mas a

generalidade da comunidade juridica nacional;

v) Portanto, mesmo que se admitisse que os membros do Conselho de

Administracdo da EMA violaram (objectivamente) a lei ao ndo remeter

os contratos em analise ao Tribunal de Contas (0 que nado se admite!),
nao pode formular-se um juizo de censura (subjectiva) quanto a tal
(alegada) ilegalidade - pelo que, a

responsabilidades financeiras presidida pelo principio da culpa, nao

N

luz de uma avaliacdo de

pode imputar-se qualquer responsabilidade aos autores dessa

alegada conduta omissiva.
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