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Exm.? Senhora
Subinspetora-Geral da
Inspegao-Geral de Financas
Ana Paula Barata Salgueiro
Rua Angelina Vidal, 41
1199-005 LISBOA

Sua Referéncia Nossa Referéncia Data
17196 2017-12-04

Assunto: Auditoria ao Municipio de Vila Nova de Gaia - Contribuir para uma
gestdo orcamental e financeira rigorosa e um nivel de endividamento susten-

tavel na Administragao Local - Proc. n.° 2016/238,/ A3/855 - Contraditério

Municipio de Vila Nova de Gaia, tendo sido notificado para se pronunciar
sobre o projeto de relatério elaborado no processo acima identificado e nao se

conformando como seu contetido, apresenta a sua
PRONUNCIA
O que faz nos termos e com os fundamentos seguintes:
0. Vicios globais e metodolégicos do projeto de relatério

1. Pelo presente vem este Municipio apresentar sua resposta ao projeto de
relatorio elaborado pela Inspegdo-Geral de Finangas («IGF»), na sequéncia da
auditoria que realizou ao Municipio de Vila Nova de Gaia enquadrada no
projeto designado «Contribuir para uma gestio orcamental e financeira rigorosa e

nivel de endividamento sustentavel na administragio local».
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Infelizmente a resposta s6 pode ser uma firme e convicta refutacao do resul-

tado produzido pela IGF.

E evidente que em qualquer auditoria existirdo divergéncias entre a entidade
ou pessoa auditada e os auditores, que podem resultar de diferentes aprecia-
¢oes dos factos ou das circunstancias, ou de diferentes valoragdes de pontos
de vista. Aceita-se que o Municipio de Vila Nova de Gaia tenha de melhorar
as suas praticas, e que esse melhoramento resulte também da agédo desenca-

deada pela IGF - alias, ja o fez sem ter de esperar pelo Relatorio.

Mas o problema é que este projeto de relatério vai para além do natural espa-
¢o de dissidio entre as partes, ultrapassando limites daquilo que deve ser a
natural divergéncia entre auditor e auditado. Porque, e ndo vale a pena pou-
par as palavras, o projeto de relatdrio é superabundante de erros, do principio
ao fim; podendo questionar-se até se, com base nesses erros e em certos aspe-
tos, ndo sera difamatorio da honra dos visados. Difamatoério, porque em va-
rios oontos, a laia de reparos ou criticas ao desempenho de indicadores finan-
ceircs do Municipio, deixar sugeridos certos juizos de valor sobre as inten-
¢oes, motivagdes, ou ainda supostos interesses de funcionarios ou titulares de
cargos politicos deste Municipio nas suas decisoes, o que pode ser lido como
um langamento de suspeitas sobre a sua probidade e o seu zelo profissional -

em suma, sobre a sua honorabilidade.

E um documento que merece por isso ndao menos do que uma resposta vee-
mence, no sentido de ver reposta a verdade material dos factos que surgem
incorretamente apresentados no projeto de relatério, de modo a que o mesmo

possa produzir um resultado util.

2. Comegando, nao se deixa passar em claro as opgoes metodologicas do pro-
jeto de relatério, que se estranham e tém evidente reflexo nas conclusdes atin-

gidas e consequentes recomendagdes.
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Veja-se que a auditoria vem com um ambito temporal claramente definido,
conforme figura no ponto 1.2.1.: a apreciagdo da evolugdo da gestdo orcamen-
tal e da situacdo financeira do municipio no triénio de 2013/2015. Porém,
constatou-se ao longo da auditoria um desvio relativamente ao dmbito tem-

poral da acdo, que nunca foi justificado junto da entidade auditada.

Senao, vejamos, se o «Objetivo 2» se concretizava na «Apreciacdo da evolugado
da gestdo orcamental e da situagdo financeira do Municipio (triénio
2013/2015), incluindo, em termos genéricos, o controlo da aplicagao da Lei
dos Compromissos e Pagamentos em atraso (LCPA)», como justifica a IGF
centrar-se exclusivamente nos anos de 2015/2016 para esse efeito? O ano de
2016 esta inclusivamente fora do ambito temporal da auditoria e da comuni-
cagao de servigo dirigida ao Senhor Presidente da Camara aquando do seu
inicio (cfr. Anexo 1 que se junta e da por integralmente reproduzido, alinea
).

Por outro lado, é inexplicavel - e inaceitavel - que a IGF tenha abdicado de
fazer a mesmissima analise do controlo da aplicagdao da Lei dos Compro-

missos e Pagamentos em atraso (LCPA) aos anos de 2013 e 2014.

O Municipio de Vila Nova de Gaia exige saber o critério ou fundamento dessa
decisdo da IGF de selecionar os anos sujeitos ao controlo, ao abrigo do qual
deixou de fora dois anos expressamente incluidos no ambito da auditoria e

incluiu um ano fora do &mbito da auditoria.

Exige saber por que razdo a equipa inspetiva ndo concretizou a determinacao
do Senhor Inspetor-Geral de Finangas, expressamente vertida no oficio 698,

de 1 de agosto de 2016 (ja citado Anexo 1).

Exige saber por que razdo se extravasou o ambito temporal da agdo, ndo ten-
do esse alargamento sido formalmente comunicado ao Municipio de Vila No-

va de Gaia por meio idéntico ao da comunicacao inicial.
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Exigez saber por que razao, tendo o projeto de relatério sido rececionado no
Municipio em finais de 2017 (!), ndo houve o cuidado, sempre exigivel, de a
IGF adaptar as conclusdes de 2016 a nova realidade da entidade auditada,
atua’izando, relevando e valorizando toda a anélise e reporte das evidéncias

do controlo e cumprimento da LCPA nesse mesmo ano de 2017.

Exige saber, finalmente, por que razao também nao se extravasou o dmbito
temporal da agdo para o ano de 2013, procedendo a uma andlise exaustiva

desse mesmo ano.

3. Sdo estas escolhas da IGF que tornam o projeto de relatorio obliquo e dificil

de compreender - e aceitar.

Parece-nos absolutamente imprescindivel proceder a uma analise do ano de
2013, pela simples mas decisiva razdo de que foi nesse ano que se originou o
vicio que enfermou toda a parametrizagdo para a implementacdo da LCPA no
Municipio, causa de todos os apontados erros de cédlculo ao nivel dos fundos

disponiveis. Mas a IGF néo o fez.

Parece-nos absolutamente imprescindivel proceder a uma analise do ano de
2017, porquanto nesse ano o Municipio ja tinha voluntariamente corrigido
toda a parametrizacao para a implementagdo da LCPA, eliminando todos os
apontados erros de calculo ao nivel dos fundos disponiveis. Mas a IGF nao o

fez.

4. No fundo, a IGF parece ter prescindido voluntariamente de querer saber
a causa/origem da irregularidade financeira que alegadamente detetou! A
IGF parece ter prescindido também de saber se nos anos de 2013 e 2014 foi
cometido o mesmo ilicito alegado financeiro, e por quem - apesar de o Se-
nhor Inspetor-Geral ter expressamente ordenado essa andlise aos anos de

2013 e 2014!
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O que ¢ inédito. Se o tivessem feito, seguramente seriam justificadas algumas
davidas e seguramente evitar-se-ia a formulacdo de juizos de valor injustos e
inaceitaveis, ao longo do projeto de relatério, sobre os atuais responsaveis
municipais. A IGF parece ter-se contentado em poder verificar a existéncia de
uma irregularidade e imputéa-la aos responsaveis atuais, ao invés de procurar
saber a sua origem, definir o nexo causal e apurar devidamente as responsabi-

lidades.

Esta forma de fazer uma auditoria suscita, por isso, muitas e legitimas divi-
das sobre a aptiddo de o relatério ir ao encontro do objetivo do projeto, que
seria o de «Contribuir para uma gestio orcamental ¢ financeira rigorosa e nivel de
endividamento sustentdvel na administragio local» - se assim fosse, ter-se-ia tido o

cuidado de conhecer o problema no seu todo.

Esta técnica de elaborag@o de relatorios é censuravel e ndo pode aceitar-se que
o relatério final venha a cristalizar estes erros e desvios. O relato de auditoria
da IGF tem de pautar-se pela legalidade, transparéncia, prudéncia e equili-

brio, de modo a ser possivel conhecer os limites da verdade material.

Estas opcdes da estruturacdo do trabalho e do projeto de relatorio, bem como
todos os erros que, de seguida, se apontam, inquinam a validade do projeto
de relatério no seu todo, devendo por isso ser alvo de reforma integral, sob
pena de ilegalidade. Ou a IGF altera o projeto de relatério, ou a IGF explica as
suas opgoes - habilitando assim o Municipio e os demais visados a reagir com

todos os instrumentos juridicos ao seu dispor.

5. Como se isso ndo bastasse, o projeto de Relatdrio sustenta-se ainda numa
sucessao notdvel de erros factuais e de erros de direito. O apuramento do de-
sempenho e a sua ponderacdo estdo em muitos casos precludidos por erros de
facto e de direito, conduzindo a acusagdes injustas. O Municipio de Vila Nova

de Gaia produz, de seguida, a necesséria resposta a analise parcial e/ou in-
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correta da factualidade, de molde a repor a verdade material dos factos e exi-
gir a reforma dos resultados, das propostas de conclusdes e das recomenda-
coes.

1. Documentos de prestacao de contas

6. O ponto 2.1.1 do projeto de relatorio alega fragilidades em matéria de pres-
tacdo de contas. E para lhes fazer frente, recomenda ao Municipio de Vila No-

va de Gaia, designadamente:

- A «eliminac¢do do valor global reconhecido na conta de investimentos
financeiros relativo a alegadas participagbes no capital de entidades
(1,3 ME€), que, atendendo ao disposto no Plano Oficial de Contabilidade
das Autarquias Locais (POCAL), ndo configuram um investimento fi-

nanceiro».

- A «consideracgao, no passivo exigivel, de dividas omitidas na contabili-

dade de, respetivamente, 55 m€, 98 m€ e 286 m€»;

- O «reconhecimento, em 2014, no passivo exigivel e ativo, do contrato
de locac@o financeira assumido na sequéncia do processo de dissolu-
¢ao/liquidacdo da atividade da empresa municipal GAIANIMA -
Equipamentos Municipais, EEM (8,7 M€) e da subscricdo das unidades
de participagdo no Fundo de Apoio Municipal (FAM), no valor total de
5,7 M€».

Sucede que néo se justificam os reparos feitos, pelo que se tecem as seguintes

consideracdes, pela mesma ordem.

1.1 Erro nos pressupostos de direito respeitante a qualificacdo

das participacdes em capital

7. Relativamente ao alegado registo indevido das participacSes no capital de

entidades de direito privado
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e conforme se de-
monstra em anexo pelos respetivos estatutos e pactos constitutivos, esclarece-
se que todas tém efetivamente fundo social ou unidades de participacao (cfr. a
esse proposito, 0os Anexos 2, 3, 4 e 5, que se juntam e dio por integralmente

reproduzidos).

Por essa razdo, precisamente por forca do disposto no POCAL e em linha com
as melhores praticas, devem ser consideradas e registadas em investimentos
financeiros. Como foram, e¢ assim permanecem, mais precisamente, na conta

41.

8. Essa interpreta¢io do Municipio e dos seus funciondrios e 6rgios até ja
foi validada e corroborada pela IGF, reforcando a conviccao dos mesmos que

estavam a cumprir a lei.

Na verdade, esta interpretacio e este comportamento do Municipio nao eram
ignorados pela IGF. Pelo contrdrio, esse registo ja assim existia aquando da
altima inspecao feita pela IGF, em 2007, sem que nada fosse apontado sobre

esta matéria.

Tendo o Municipio sido ja escrutinado pela IGF, néo foi reportado qualquer
problema nem imputada qualquer violagdo do POCAL ou de outras normas.
Se a IGF tivesse na altura detetado alguma irregularidade nos registos, com

certeza que o teria reportado no seu relatério. Porém, ndo o fez,

E por isso inquestionavel para o Municipio que o procedimento por si adota-
do ¢é conforme as disposiqdes legais aplicaveis, até pela corroboragao ja antes
realizada pela IGF.

9. Da mesma forma, esse registo nunca foi objeto de qualquer reserva ou repa-

ro por parte da equipa da Sociedade de Revisores Oficiais de Contas com res-
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ponsabilidades na regularidade financeira e contabilistica do Municipio (cfr. a

esse proposito, 0 Anexo 6 que se junta e da por integralmente reproduzido).

10. Em conformidade, a identificagdo desse registo como errada é um erro na
aplicagao do direito, o qual deve ser corrigido sob pena de inquinar de ilega-

lidade o Relatério Final.

1.2 Erro nos pressupostos de facto sobre as chamadas «dividas

omitidas»

11. No ponto 2.1.1. (pagina 5 do projeto de relatorio) afirma-se que no passivo
exigivel «existem dividas omitidas na contabilidade de, respetivamente, 55

me€, 98 mE€ e 286 mE€».

Essa afirmagéo é falsa e reveste-se de enorme gravidade - no seu contetido e
nas suas consequéncias. O Municipio quer acreditar que a IGF o faz apenas
por lapso. Corrija-se entdo esse lapso: ndo ha qualquer divida omitida na con-

tabilidade. Vejamos.

12. Da analise circunstanciada importa identificar trés situagoes inerentes as

diferencas aventadas:

i. Saldos da Conta «2x Terceiros» (saldos de 54.550 €, 97.993 € e 98.606 €,
respetivamente em 2013, 2014 e 2015), corresponde a juros de mora de-
bitados ao Municipio em anos anteriores. Os mesmos foram contabili-
zados em 2016 na sequéncia da auditoria do Tribunal de Contas. Em
muitos casos deram origem a créditos sobre essas faturas, por se con-
cluir ndo serem certos liquidos e exigiveis pelo que foram anulados pe-

los proprios fornecedores em momento posterior.

ii. Saldo da conta 221 Fornecedores ¢/c, de 173 054 €, em 2015:
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- _156.60],36 € - faturas recebidas e regista-

das em 2016 (embora com data de emissdo de 31.12,.2015), o corres-

pondente valor ndo foi especializado nas contas de 2015, pela sua
recegdo ja tardia, como se referiu, em 2016. Contudo, aquando do
seu registo procedeu-se ao reconhecimento do custo na conta 697 -

correcdes a exercicios anteriores.

- _16.452,40 € em iguais circunstancias as descritas

no ponto anterior (fatura recebida em 2016, mas com data de emis-
sdo de 2015), cujo valor especializado foi de 2.871,70 € e o valor re-
manescente 13.580,70 €. Foi registado em 2016 por contrapartida,

também, da conta 697 - correcdes de exercicios anteriores.

iii. Saldo da conta 268 (Credores Diversos) - 15.982,20 €, em 2015. Este va-
lor ndo foi, também, especializado nas contas de 2015. Contudo,
aquando do seu registo procedeu-se ao reconhecimento do custo na

conta 697 - correcGes a exercicios anteriores.

13. Pelo que se sintetizou, com excegao dos débitos de juros, cujo registo nao
foi feito por se considerar que ndo eram certos, liquidos e exigiveis, como se
veio a verificar pela subsequente anulacao de parte deles pelos respetivos for-
necedores, as dividas nao foram ocultadas, mas antes reconhecidas apés a

sua rece¢ao no Municipio.

Aquilo que aconteceu foi tio s6 o registo daquelas dividas atendendo a data
da recegao no Municipio das faturas ou documentos equivalentes que lhe dao
suporte e ndo reportadas a data de emissao das mesmas, procedendo-se, ain-
da assim, a corregao, para efeito do principio do acréscimo, do custo em cor-

recdes de exercicios anteriores.

Cumpre ainda realgar que a materialidade das diferengas evidenciadas, face a

situagdo financeira do Municipio naqueles exercicios, ndo era relevante e ndo
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melhoraria ou pioraria de forma material o enquadramento do Municipio de
Vila Nova de Gaia face ao limite da divida total, prazos médios de pagamento

e outros indicadores.

14. Refuta-se por isso liminarmente a gravissima afirmagdo da IGF de ter
ocor:ido a omissdo dolosa de dividas. Os servicos nao ocultaram qualquer
divida, nem tiveram intencéo de o fazer. E falso que os servicos municipais
ndo relevaram propositadamente dividas, visando com isso obter uma posi-

¢do financeira mais favoravel.

Deve por isso o projeto de relatorio ser corrigido desse erro factual, evitando-

se que o Relatorio Final fique inquinado de ilegalidade.

1.3 Erro de direito sobre o reconhecimento do passivo da

GAIANIMA

15. Aponta o projeto de relatério o problema de ter sido feito o «reconheci-
mento, em 2014, no passivo exigivel e ativo, do contrato de locagio financeira
assumido na sequéncia do processo de dissolugao/liquidagio da atividade da
empresa municipal GAIANIMA - Equipamentos Municipais, EEM (8,7 M€) e
da subscricdo das unidades de participacdo no Fundo de Apoio Municipal

(FAM), no valor total de 5,7 Mé€».

Quanto a este facto, tem o Municipio a referir que a divida do contrato de lea-
sing da Gaianima ndo consta do Relatério de Responsabilidades do Banco de
Portugal, a 31 de dezembro de 2014, como sendo divida da Camara mas sim
divida da Gaianima (cfr. Anexos 7 e 8 que se juntam e ddo por integralmente

reproduzidos).

E portanto um erro na aplicacdo do direito a corregdo efetuada pela IGF, de-
venco a mesma ser alterada em sede de Relatorio Final, sob pena de o inqui-

nar de ilegalidade.
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1.4 Erro nos pressupostos de facto e de direito na aprecia¢io da

subscri¢ao do Fundo de Apoio Municipal (FAM)

16. Néo se aceita o dever de corre¢do, proposto pela IGF, promovido por con-
ta da subscricdo das unidades de participa¢dao no Fundo de Apoio Municipal

(FAM), no valor total de 5,7 ME.

Relativamente ao registo contabilistico da subscricdo do capital do FAM, a
qual ndo é voluntaria porque é legalmente imposta ao Municipio pelo respe-
tivo regime legal, campre referir que se considera que a mesma nao deveria
ter sido registada. E s6 o foi por orientagdo da tutela governamental, pelo

que se discorda da alegada omissao constante do relatorio e contas de 2014.

O pressuposto assumido pela IGF de que se trata de uma subscrigao com rea-
lizacdo diferida, e que por isso a obrigagdo deveria ser reconhecida no alega-
do momento da subscri¢ao, ainda que escalonada, colide com o teor literal da
Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto, designadamente com o seu artigo 18.°, se-

gundo o qual:

- O capital social do FAM ¢ representado por unidades de participacao

escriturais e intransmissiveis de valor unitério de (euro) 1.

- As unidades de par:icipac¢ao sdo realizadas em numerdario colocado a
disposi¢do do FAM, em conta por este titulada junto da Agéncia de

Gestao da Tesouraria e da Divida Pablica - IGCP, E. P. E.

- Cada detentor do capital social do FAM recebe as unidades de partici-

pagao na proporcao do capital realizado.

Em face do que se descreve, trata-se de participagdes com subscricado e reali-

zagao simultanea e ndo diferida, pelo que o registo da obrigagdo néo se afigu-
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ra necessario, uma vez que a mesma coincide, a cada pagamento, com a reali-

zagan. A recomendagdo da IGF fica assim despida de fundamento.

17. E faz-se ainda notar que o Esclarecimento a Nota Explicativa no ambito da
Contabilizacdo da Contribui¢ado dos Municipios para o capital do FAM foi
emitido pela DGAL em maio de 2015. Ou seja, en momento posterior ao da
aprovacdo das contas do ano de 2014: 20 de abril de 2015, pelo 6rgéo executi-
vo, € 30 abril de 2015, pelo 6rgdo deliberativo (cfr. Anexos 9 e 10 que se jun-

tam 2 dao por integralmente reproduzidos).

E por isso not6rio o erro nos pressupostos de direito desta parte do projeto de
relatdrio, devendo o mesmo ser reformado no sentido de sufragar o compor-

tamento do Municipio de Vila Nova de Gaia.
2. Equilibrio or¢amental e sustentabilidade or¢amental

2.1 Erro de pressupostos de facto sobre o (in)cumprimento do

objetivo do equilibrio orcamental

18. No que concerne ao ponto 2.2. do projeto de relatério, refuta-se a conclu-

sao da IGF de «empolamento» de receitas.

O Municipio vé e concretiza a imperiosa necessidade de cumprir as regras de
equiibrio global do orgamento, em cumprimento da lei, socorrendo-se de re-
ceitas de natureza extraordinaria como forma de assegurar o cumprimento
das suas atribui¢des, designadamente honrar as despesas obrigatorias, mitigar
0s encargos assumidos e ndo pagos e assegurar 0s servicos essenciais razdo

ultima da existéncia do Municipio.

Acresce salientar e enaltecer o empenho do Presidente da Camara Municipal,
dos demais membros dos érgaos municipais e dos dirigentes com responsabi-
lidades na gestdo financeira do Municipio, que exerceram e exercem as suas
funcdes e competéncias com a firme conviccdo de efetuarem uma gestao rigo-

rosa, economica, eficiente e eficaz, em conformidade com a lei, reconhecendo
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todos que a salvaguarda dos interesses proprios das populagées s é possivel

se proporcional aos recurscs disponiveis.

19. Também neste caso ndo se entende que a IGF, na anélise formulada, ndo
considere os exercicios de 2016 e 2017 e proceda, grande parte das vezes, a
analises circunstanciais, descontextualizadas e anacronicas. Os periodos esco-
Thidos ao longo do projeto de relatorio para serem analisados sob os diversos
indicadores ¢ flutuante; parecem ser moldados para abranger ou afastar exerci-

cios.

O projeto de relatorio afirma com veeméncia que o «MVNG criou, artificial-
mente, a possibilidade formal de realizagdo e/ou existéncia de despesas de
elevado valor para o pagamento das quais nao existiam, de facto, disponibili-
dades financeiras, potenciando assim, uma gestao orcamental desequilibrada,
sendo que tal risco, apesar de ter diminuido no triénio de 2013/2015, mante-
ve-se, no ultimo ano, num valor materialmente muito relevante (39,1 M€), que

corresponde a 31% da receita total disponivel».

Nao é correto: deveria, em abono da verdade, dizer-se que o Municipio, em
face da situacao financeira extraordinariamente fragil, socorreu-se de medidas
extraordinarias, designadamente lancamento de novas taxas e venda de bens
de investimento como forma de mitigar os elevados volumes de contas a pa-
gar e manter os niveis minimos de funcionamento e que, em face a sua ndo
concretizacdo operou, expressamente visada pelo Tribunal de Contas, uma

operacao de saneamento financeiro.

20. E preciso recordar que a situacdo financeira herdada no momento da to-
mada de posse do atual executivo camarario, em 2013, era de rotura financei-
ra eminente, e veio a agravar-se nos anos seguintes com a sucessiva revelacdo

dos impactos de agdes passadas.
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Fsses anos nao foram, caricatamente, escrutinados pela IGF, nao obstante ter
sido esse 0 mandato conferido pelo Senhor Inspetor-Geral. Todavia, ja tinha
sido (bem) analisada pelo douto Tribunal de Contas, o qual impunha o recur-

so a medidas extraordinarias de equilibrio global orcamental.

21. Em todo o caso, 0 Municipio realizou uma analise diacrénica (série 2013-
2017), que demonstra a evolucdo financeira do Municipio e a conformagao
formal e substancial com cs limites legalmente fixados (cfr. Anexo 11 que se

junte e da por integralmente reproduzido).

E isso é reconhecido, ainda que timidamente e em contradigdo com o anterior,
pela proposta de relatério, nos termos da qual se assume que «a Autarquia
cumpriu a regra do equilibrio orcamental pois, em todas as fases do ciclo or-
camental indicadas, a receita corrente bruta foi superior a despesa com a

mesma natureza, acrescida das amortizagdes médias dos EMLP» (cfr. p.10).

Deve pois ser corrigido o projeto de relatério nos aspetos acima referidos ela-
borados em erro nos pressupostos de facto, sob pena de inquinar de ilegali-

dade o Relatério Final.

2.2 Erro de pressupostos de direito sobre o (in)cumprimento

do objetivo do equilibrio or¢amental

22. No ponto 2.2.1.5. a IGF imputa ao Municipio a violagao do «principio do
equilibrio or¢amental numa perspetiva substancial». Mais ainda: presume a
vontade e o dolo dos agentes e 6rgaos do municipio que teria permitido que

alegadamente assim fosse.

Nao ha um uanico aspeto desta posicao que seja verdade, porque nao tem

qualquer respaldo legal.

23. Vejamos entdo. O projeto de relatorio imputa ao Municipio a violacao dos

objetivos de equilibrio or¢amental. Porém, nao do equilibrio orcamental cor-
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respondente a relagdo que se estabelece, num dado Or¢camento, entre receitas

e despesas. Mas o que se entende por equilibrio orcamental?
24. O por equilibrio orcamental pode ser formal ou substancial.

Entende-se por equilibrio formal a exigéncia de igualdade entre receitas e des-
pesas, sem que se distinga a proveniéncia das receitas e a finalidade das des-
pesas. O equilibrio formal corresponde a uma exigéncia basica de elaboragao
de uma previsdo orcamental, de forma a evitar a falta de receitas para cobrir
as despesas previstas. Exemplo da exigéncia de equilibrio formal consta do
artigo artigo 105.°, n.° 4, da Constitui¢do da Republica Portuguesa, prevendo
que no Orcamento do Estado as receitas nele incluidas cubram as despesas,
sem qualquer limite quanto a utilizagdo de receitas provenientes de emprés-
timo. O artigo 40.°, n.° 1, da Lei n.” 73/2013, de 3 de setembro, também prevé

a verificagao do equilibrio formal para os orcamentos locais.

Entende-se por equilibrio substancial a exigéncia de que certas despesas sejam
financiadas por determinadas receitas. Este critério é utilizado para se disci-
plinar o recurso ao crédito publico, impedindo as receitas que provenham
deste tipo de financiamento de cobrirem a generalidade das despesas. Esta
disciplina é normalmente feita especificando que despesas podem ser cober-
tas pelas receitas crediticias. E a esta luz que deve ser lido o n.° 2 do artigo 40.°

da Lein.® 73/2013, de 3 de setembro.

Podemos enumerar quatro critérios de equilibrio substancial que foram utili-
zados em Portugal para o Or¢amento do Estado: o critério classico, o critério
do orgamento ordinario, o critério do ativo patrimonial e o critério do ativo de

tesouraria.

De acordo com o critério cldssico, utilizado de 1822 a 1928, distinguem-se as
receitas normais (patrimoniais e tributdrias) das ndo normais (crediticias). SO

se verificaria, & luz deste critério, a existéncia do equilibrio orcamental quan-
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do as receitas normais cobrissem todas as despesas. Nesse sentido, o défice
orcamental s6 seria admissivel, para os financeiros classicos, no caso de so-
brevivéncia nacional (guerra ou calamidade publica), enquanto nas restantes
situagdes dificeis seria preferivel o agravamento de impostos ao agravamento
de empréstimos. Sendo assim, os empréstimos apenas teriam como funcdo o
financiamento de bens reprodutivos ou duradouros. Este critério suscitou al-
gumas dificuldades praticas, na medida em que se comecou a questionar a
proibicao do recurso ao empréstimo em relacao aos bens duradouros. E que a
ser contraido, mesmo que para a aquisicdo de bens reprodutivos, este estaria

na base de uma permanente situacao de desequilibrio.

De acordo com o critério do or¢amento ordinério, utilizado de 1928 a 1973,
haveria equilibrio quando as despesas ordinérias fossem cobertas pelas recei-
tas ordindrias, e as despesas extraordindrias cobertas pelo excedente das recei-
tas ordindrias e receitas extraordinarias. No entanto, este critério suscitou
sempre alguma subjetividade quanto a distingdo entre verbas ordinarias e
extraordindrias. Para uns, estava em causa a repeticdo qualitativa das receitas
nos varios orcamentos, para outros, enquanto a receita/despesa tinha nature-
za ordinaria, porquanto a sua prestagao de utilidade esgotava-se no periodo
anual, a receita/despesa adquiria natureza extraordinaria, porquanto a sua
prestacao de utilidade se prolongava no tempo. A propésito deste critério,
havia ainda quem distinguisse as despesas certas/ordinarias e varia-

veis, extraordindrias, conscante o montante sofresse ou ndo variagoes.

De acordo com o critério do ativo patrimonial do Estado, utilizado de 1977 a
1991. estabelece-se a distincao entre o orcamento corrente e o orgamento de
capital. conceptualmente, enquanto as Receitas/Despesas de capital alteram a
situagdo ativa ou passiva do patriménio do Estado, as Receitas/Despesas cor-
rentes ndo oneram nem aumentam o valor do patriménio duradouro do Esta-

do. Para haver equilibrio, as despesas correntes tém de ser cobertas pelas re-
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ceitas correntes, enquanto que as despesas de capital sao cobertas pelas recei-
tas de capital ou pelo excedente das correntes. O desequilibrio depende, neste

caso, da cobertura das despesas correntes pelas receitas de capital.

O critério do ativo de tesouraria é o que vigora desde 1991 para o Orcamento
do Estado e tem por base a distingdo entre verbas efetivas e ndo efetivas. con-
ceptualmente, as verbas efetivas representam uma efetiva diminui¢ao do pa-
triménio monetario do Estado. Quando estamos perante uma verba nao efeti-
va, embora haja uma alteracao do patriménio de tesouraria, esta provoca no
mesmo um acréscimo/diminuigdo idéntica. Para haver equilibrio segundo
este critério (ativo de tesouraria), as despesas efetivas s6 podem ser financia-
das por receitas efetivas, ao passo que as despesas nio efetivas podem ser fi-
nanciadas por receitas efetivas e por receitas nao efetivas. Sendo assim, o re-
curso a um empréstimo s6 serve para amortizar outro empréstimo, isto &, de-
fices dos anos anteriores e nunca o défice do ano or¢camental em causa. O cri-
tério do ativo de tesouraria tem duas vertentes: (a) a do saldo total, na qual as
receitas efetivas devem ser iguais ou superiores as despesas efetivas. Este cri-
tério inclui as necessidades de financiamento e cumula com os encargos da
divida publica; (b) a do saldo primario: reporta-se apenas as necessidades li-

quidas de financiamento, excluindo os encargos correntes da divida pablica.

25. De acordo com esta tipologia compreende-se que o n.° 2 do artigo 40.° da
Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, estabelega para as autarquias locais um

critério diferente daquele que vigora para o Orcamento do Estado.

Para as autarquias locais, vigora (na esteira do que ja se encontrava no ponto
3.1.1 do POCAL) o critério do ativo patrimonial do Estado. Nao obstante, o
critério do ativo patrimonial deve ser entendido de uma forma agravada, ou
seja, com uma exigéncia complementar. Ao passo que no critério de ativo pa-
trimonial puro se permite que as despesas de capital ligadas com a amortiza-

¢do de empréstimos sejam cobertas com receitas crediticias, no critério de
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equilibrio constante do 40°, n.° 2, exige-se que as primeiras sejam cobertas
pelas receitas correntes. Portanto, para haver equilibrio nos orcamentos das
autarquias locais, as receitas correntes devem cobrir despesas correntes, bem
como a despesa proveniente das amortizacdes médias de empréstimos a mé-

dio e longo prazo.

26. Ora, tudo isto para chegar a esta conclusdo: ¢ que o principio de equili-
brio substancial indicado pela IGF no projeto de relatério e no seu Anexo 1
ndo & o principio de equilibrio substancial aceite pelo legislador. E um ou-
tro, exclusivamente da autoria da propria IGF, no qual entra «também em
considera¢do, entre outros aspetos, como receita disponivel, os direitos de
elevada certeza de cobranca e liquidez que visam financiar divida reconheci-

da na contabilidade ou ja paga».

O problema (para a IGF) é que a opgao pelo critério de equilibrio substancial é
feita pelo legislador, beneficiando este de uma reserva de lei neste dominio.
Esta reserva de lei pode ser inferida da reserva de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica, estabelecida para todas os regimes de elaboragao e
organizagdo dos orcamentos do Estado, locais e regionais, bem como para
elaboracao dos regimes das financas das regides auténomas e das autarquias

locais (v. artigos 164.°, alineas r) e t), e 165.°, n.° 1, alinea q)).

27. For isso, o dito «principio» da IGF nao é um verdadeiro principio, a sua
natureza ¢ a de um mero critério de analise a que a IGF langa méao para reali-

zar as suas analises. Pode a IGF fazé-lo?

Claro, mas apenas com eficicia interna. Apenas para efeitos de pondera¢do ou
avaliagdo interna, e nao para usar como padrao definitivo de julgamento do
comportamento de terceiros, ao ponto de achar que pode adicionar ou su-
plantar o critério plasmadc na lei (!). S6 por ficgde, por sua iniciativa, lhe cha-

ma de principio. Mas ndo o é - pelo menos enquanto as autoridades adminis-
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trativas de inspecao ndo tiverem poder criador de normas e principios em

matéria de direito financeiro.

28. Como tal, das duas uma: ou a IGF reconhece que nao existe o principio
como tal o formulou, reformando o projeto de relatério em conformidade e
limitando-se a aferir se 0 Municipio respeitou a lei neste capitulo - e ja reco-
nheceu que respeitou -; ou mantém a sua apreciagdo e o Relatério Final en-
fermara de vicio de violagdo de lei por violacao dos artigos 164.°, alineas r) e
t), e 165.°, n.° 1, alinea q), da Constituicdo da Republica Portuguesa e do n.” 2
do artigo 40.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.

3. Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso

29. Nao se verificam igualmente as violagoes da LCPA apontadas no projeto
de relatorio, de que resultam a imputacdo de responsabilidades financeiras

sancionatdrias,

Sumariamente, segundo o projeto do relatério o Municipio de Vila Nova de
Gaia teria reportado durante os anos de 2015 e 2106 fundos disponiveis posi-
tivos. Apercebeu-se a IGF ao fim de varios meses de auditoria que os fundos
disponiveis estariam a ser calculados de forma incorreta. Aquando do alerta
da IGF, no tltimo trimestre de 2016, foram os fundos disponiveis retrospecti-
vamente calculados de forma correta, e verificou-se que em varios meses de

2015 e 2016 esses fundos disponiveis eram afinal negativos.

Dai retira a IGF que durante meses dos anos de 2015 e 2016 foram assumidos
compromissos sem fundos disponiveis, em clara violacdo do disposto non.°1
do artigo 5.° da LCPA, segundo o qual «os fitulares de cargos politicos, dirigentes,
gestores e responsiveis pela contabilidade nao podem assumir compromissos que ex-

cedant os fundos disponiveis, referidos na alinea f) do artigo 3.%.
Daqui extrai a eventual responsabilidade financeira sancionatoria, em abstra-

to, atento o disposto no n.° 1 do artigo 11.° da LCPA: «os titulares de cargos poli-
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ticos, dirigentes, gestores ou responsdveis pela contabilidade que assumam compro-
misses em violagio do previsio na presente lei incorrem em responsabilidade civil,
criminal, disciplinar e financeira, sancionatoria e reintegratoria, nos termos da lei em
vigor. E o artigo 65.°, n.” 1, alinea b), da Lei de Organizagdo e Processo do
Tribunal de Contas estabelece que o Tribunal de Contas pode aplicar multas
pela violagdo das normas sobre «assungao, autorizagio ou pagamento de despesas

puiblicas ou compromissos».

30. Segundo o projeto de relatdrio, a responsabilidade financeira sancionaté-
ria € imputéavel aos dirigentes das 4reas financeiras e or¢amentais do Munici-
pio durante esse periodo, tanto pelo suposto «empolamento do montante de

fundos disponiveis», quanto pela «assungao de compromissos com aparentes

fundos disponiveis, quando, de facto, ndo existiam».

Ja no que respeita aos eleitos locais, entende a IGF que a andlise «indicia que
néo tinham conhecimento de que estavam a violar o quadro legal», razdo pela

qual ndo lhes deve ser imputada qualquer responsabilidade.

31. Sucede que existem varios motivos que afastam a responsabilidade finan-
ceira sancionatoria sugerida pelo projeto de relatorio, conforme se passa a

demonstrar.
3.1 Erro nos pressupostos de direito na aplicacio da LCPA

32. A LCPA aplica-se a todas as entidades do setor publico administrativo e
aos Hospitais EPE. Mas para as entidades integradas nos subsetores regional
e local - como o Municipio de Vila Nova de Gaia - a LCPA prenuncia a apro-

vacdo de um regime especial.
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Essa opcao legislativa esta de resto em linha com o disposto na Lei de Enqua-
dramento Orcamental, aprovada pela Lei n.” 91/2001, de 20 de agosto, altera-
da e republicada pela Lei n.” 52/2011, de 13 de outubro, a qual no seu artigo
2.°,1n.° 5, dispde que apenas o Titulo IT da mesma se aplica as autarquias locais
- ou seja, os artigos respeitantes aos principios -, ficando pendente de apro-
vacdo de diploma auténomo a fixagdo das demais regras de enquadramento
orcamental que lhe sdo aplicaveis, como se tem expressamente e especifica-

mente regulado nas subsequentes lei das financas locais.

S6 assim é possivel compreender que, sem prejuizo do principio da indepen-
déncia orcamental, estabelecido no n.° 2 do artigo 5.° da Lei de Enquadramen-
to Orcamental, o n.° 2 do artigo 2.° da LCPA estabelece que «os principios
contidos na LCPA sdo aplicéveis aos subsetores regional e local, incluindo as

entidades publicas reclassificadas nestes subsetores».

33. E especialmente relevante atender ao cuidado que o legislador teve ao
consagrar a administragdo local e regional um regime especifico em que se
aplicam os principios contidos na LCPA, mas nao inteiramente todo o seu
regime, em reforgo do ja reconhecido no artigo 64.° da Lei n.” 64-B/2011, de 30
de dezembro (Lei OE 2012) que determinava que:
«as matérias relativas a cabimentacao e assunc¢do de compromissos na
administracdo local serdo objeto de regulamentacdo em decreto-lei a

aprovar até 60 dias apds a entrada em vigor da presente lei».

Esta regulamentacao auténoma nunca foi concretizada, mas foi salvaguarda-
da, no entendimento do Municipio de Vila Nova de Gaia, no ambito de apli-

cacdo da LCPA.

Em suma: nao ha lugar a uma aplicagao integral da LCPA ao caso concreto.

Apenas havera que atender ao principio fundamental «de que a execugio or-
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camental nido pode conduzir a acumula¢io de pagamentos em atraso»!. E

essa a obrigacdo da LCPA que recai sobre o Municipio.

34. A essa luz, considera-se que o principio contido na LCPA foi cumprido no

periodo em apreco pelo Municipio de Vila Nova de Gaia.

Isto porque o Municipio reduziu materialmente e sistematicamente o stock de
pagamentos em atraso de 18,7 milhdes de Euros em 2013 para 766,8 mil em

2016 e 0 € em novembro de 2017,

Pagamentos em Atraso Pagamentos em Atraso Redugdo no periodo
2013 2016 (2013-2016)
18.772.328 € 766.758,45 € -18.005.569

35. Finalmente, ¢ incorreta a conclusao de imputagdo de responsabilidade

atenta a definicdo estabelecida na alinea
d) do artigo 3.° do Decreto-Lei n.” 127/2012, de 21 de junho, que regulamenta
a LCPA e o apuramento automético verificado e consequente a parametriza-

¢do inicial da aplicagdo de suporte.

36. Deve por isso o projeto de relatorio ser reformado e eliminada essa impu-

tagdo de responsabilidade, por erro nos pressupostos de direito.
Caso assim nao se entenda:

3.2 Inexisténcia de atos geradores de responsabilidade finan-

ceira sancionatoria

37. Objetivamente: nem os eleitos locais nem os dirigentes a quem sdo impu-

tadas responsabilidades financeiras sancionatérias praticaram:

- Um danico ato de empolamento de fundos disponiveis;

! In Exposicao de motivos da Proposta de Lei n.” 40/ XII.
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- Um tnico ato de assun¢ao de compromissos, entre junho de 2015 e de-
zembro de 2016, sem que existissem fundos disponiveis no sistema fi-

nanceiro do Municipio.

38. E completamente falso que tenha havido qualquer ato ou agio de empola-
mento de receitas por parte das pessoas a quem se imputam responsabilida-
des. Seja ela por agao ou omissdo, com dolo ou negligéncia. Nem um. E refira-

se que nem isso a IGF afirma ou sequer sugere.

Para que isso tivesse acontecido, teria sido necessario uma qualquer decisao,
despacho, agdo material de qualquer um dos imputados, eleitos ou dirigentes,

no sentido de alterar artificialmente a contabilizagao dos fundos disponiveis.

S6 que isso nunca sucedeu. A contabilizagdo dos fundos disponiveis é uma
operagdo automatizada de processamento de informagao final a partir dos
dados que sdo carregados para o sistema informatico pelos funcionarios mu-
nicipais. O calculo dos fundos disponiveis nao era, pois, realizado material
nem formalmente por qualquer um deles, nem qualquer um deles teve inter-

Vengao nessas operacoes.

Também nunca qualquer um deles deu instrugdes ou sugeriu aos funciona-
rios municipais no sentido de adulterarem, manipularem ou de alguma forma

«empolarem» os montantes de fundos disponiveis.

No que respeita aos fundos disponiveis, os eleitos e dirigentes a quem se im-
putam responsabilidades limitavam-se a receber a informagao que era produ-
zida como boa e vdlida. Ponto final. Recorde-se que o nosso ordenamento ju-
ridico ndo acolhe a figura da presuncio de responsabilidade financeira: nao
se permite que um incumprimento de uma norma financeira dite, por inerén-
cia, uma responsabilidade financeira imputavel aos eleitos ou aos dirigentes,
s6 porquee eles estao li. Nao se presume que as pessoas representam e conhecem

essa realidade, que a conhecem e que desejam. A entender assim, o projeto de
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relatorio da IGF enfermaria de violacdo dos principios da presun¢ao de ino-

céncia e da culpa.

Como tal, ndo existe qualquer ato de empolamento de fundos disponiveis as-
sacavel aos eleitos ou dos dirigentes imputados pela IGF, razédo pela qual nao

ha Ivgar a qualquer responsabilidade financeira sancionatoria.

39. Depois, também nao é verdade que esses eleitos, ou que os dirigentes a
partir de junho de 2015, tenham aprovado qualquer compromisso sem fundos
disponiveis. Como se disse, todos eles foram habilitados com a informagao
produzida pelo software certificado instalado no Municipio no sentido de que
havia fundos disponiveis. E foi sempre por ter essa informagao que, em cons-
ciéncia, aprovaram os compromissos. Porque a informagédo que lhes foi pres-
tada era a de que, objetivamente, havia fundos disponiveis. Em plena con-

formidade com a LCPA.

A afericdo sobre se 0 seu comportamento recai ou ndo na conduta tipificada
na LCPA como proibida é feita nesse momento e sem ignorar as circunstan-
cias. A conduta seria sanciondvel se o eleito ou o dirigente assumisse o com-
promisso sabendo que ndo existem fundos disponiveis - se disso estivesse
informado, ou se disso pudesse estar informado se diligentemente consultasse
o sisiema.

Sucede que neste caso 0s imputados buscaram sempre informagdo a partir do
programa existente, o qual os informava do contrario, i.e.,, de que existiam
fundos disponiveis; e ndo tinham como saber o contrario se consultassem o

sistema informatico, porque a informacao errada era processada precisamente

pelo sistema.

A informacio era alids unanimemente dada como valida, até externamente ao
Municipio: a validagdo da consisténcia dos fundos reportados, enviada em

conjunto com mapas de natureza orcamental, designadamente os mapas do
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controlo orcamental da receita e da despesa, era ainda assegurada pela Dire-
cdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL) via SIIAL, a qual, através de proce-
dimentos internos, validou sempre e sem reservas os fundos reportados con-
forme documento que se junta como Anexo 11 e se da por integralmente re-

produzido.

Reforga-se ainda que a auséncia de consciéncia da parametrizacdo errada do
sistema e do apuramento desconforme de fundos disponiveis de cada periodo
conduziu a que o Municipio ndo utilizasse, a todo momento, todos os meca-
nismos legalmente admitidos, anteriormente demonstrados, designadamente
aumentos extraordinarios ou utilizagdo das verbas disponiveis relativas a
transferéncias do orcamento do estado e de receitas proprias para as quais

deixou de relevar o ano econdémico.

40. Aceitar a tese da IGF pressuporia permitir que um recalculo financeiro fei-
to a posteriori - um ano depois - pudesse tornar ilicito um comportamento que
foi considerado licito no momento da sua pratica. No fundo a tese da IGF ¢
que a ilicitude pode ser retrospetiva - mesmo em sede contraordenacional. S6
que ndo é. Entender o contrario seria sempre em viola¢do dos principios da

legalidade, da tipicidade e da irrectroactividade.

41. Em suma, objetivamente nem os eleitos nem os dirigentes praticaram atos
de adulteragido do calculo dos fundos disponiveis; nem assumiram compro-
missos, a partir de junho de 2015, sem terem informagao da existéncia de fun-

dos disponiveis.

Entender o contrario equivalera a assumir uma verdadeira presuncéo de res-
ponsabilidade financeira, o que seria patentemente violador dos mais basicos
principios do direito penal, aplicaveis em todo o direito sancionatério: os
principios da legalidade, da irretroatividade, da igualdade, da inocéncia, da

tipicidade e da culpa.
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Pelo que se impoe a reforma do projeto de relatério em conformidade.

3.3 Erro nos pressupostos de facto na imputacao de responsa-

bilidades pela nao violagao da LCPA

42. Mas mesmo tomando o repertorio factual arrolado pela IGF para o efeito
de imputacao de responsabilidades financeiras, socobra qualquer juizo de

censura.

E que carecem de razdo as conclusoes C4 e C5 do projeto de relatorio, onde se
alega que o «MVNG reportou, em 2015/2016, FD mensais positivos, mas cal-
culados de forma incorreta, que, apos as relevantes correcoes da IGF, passa-
ram, na maior parte dos meses, a significativamente negativos» e se acrescen-
ta que constataram que «a assuncdo de compromissos sem FD no montante
anual materialmente muito relevante (respetivamente, 82,1 M€, dos quais 15,2
ME€ constam das conta-correntes da Autarquia, e 61,7 M€), mostrando-se, por
isso, violado o no n.° 1, artigo 5.°, da LCPA, situacdo que ¢ suscetivel, em abs-
trato, de gerar responsabilidade financeira sancionatdria, imputavel aos
membro(s) do 6rgao executivo e dirigente(s) responsavel(is) pelas areas or-

camental, economica e financeira». Vejamos porqué.

43. Discorda-se liminarmente da conclusdo retirada pela IGF e alegadamente
substantivada no relatoério em apreco, porquanto o apuramento do total dos
compromissos assumidos em desconformidade com a LCPA ndo ascende em
2015 e 2016, no pressuposto assumido pela IGF, aos valores ai apresentados

de 82.1 e 61,7 milhoes de Euros.

Corresponde sim, sem prejuizo do que a seguir refere, a 26 e 10,8 milhdes de
Eurcs, respetivamente em relagdo a diferenca entre a receita efetivamente are-

cadada e os compromissos assumidos no periodo, como se demonstra:
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Quadro sintese do apuramento efetuado nas duas éticas:

Ano Descrigdo o re:lz ::ﬂ:z pelo Corregdes da IGF Fo corr‘:%l;ios pela t:t':ri::r:?ei:is:;o
jan/15 24.583.988,00 € - € 24.583.988,00 €
fev/15 7.222.777,00€ 3.728.752,00 € 3.494.025,00 € 48.927.540,27 €
mar/15 2.117.332,00€ 6.845.01¢,00 € (4.727.687,00) € 75.735.782,71 €
abr/15 2.603.367,00€ 9.438.345,00 € (6.834.978,00) € 85.582.536,54 €
mai/15 1.342.224,00 € 11.909.49€,00 €| {10.567.272,00) € 96.783.270,41 €

2015 jun/15 11.847.436,00 € 14.350.732,00 € (2.503.296,00) € 102.877.700,34 €
jul/15 13.091.708,00 € 17.873.655,00 € (4.781.947,00) € 209.175.398,10 €
ago/15 6.049.195,00 € 20.781.371,00 € {14.732.176,00) € 217.909.970,24 €
set/15 7.381.595,00 € 23.867.995,00 € {16.486.400,00) € 129.711.227,24 €
out/15 5.060.905,00 € 27.128.314,00 € (22.068.408,00) € 147.202.810,89 €
nov/15 7.457.624,00 € 29.431.361,00 € (21.973.737,00) € 247.689.031,06 €
dez/15 4.331.488,00€ 31.751.182,00 € (27.419.694,00) € 149.982.49091 €
jan/16 25.402.428,00 € - € 25.402.428,00 € - £
fev/16 5.853.590,00 € 3.349.096,00 € 2.504.494,00 € 55.371.130,67 €
mar/16 3.799.315,00 € 5.598.79C,00 € (1.799.475,00) € 69.015.720,88 €
abr/16 1.313.160,00 € 8.479.055,00 € (7.165.899,00) € 83.243.668,00 €
mai/16 5.324.651,00 € 10.938.860,00 € (5.614.209,00) € 89.142.069,16 €

2016 jun/16 27.794.695,00 € 13,701.20€,00 € 14.093.489,00 € 111.169.598,82 €
jul/16 22.053.096,00 € 16.546.713,00 € 5.506.383,00 € 151.945.343,62 €
ago/16 8.355.275,00€ 19.370.552,00 € {11.015.277,00) € 268.407.814,87 €
set/16 8.464.099,00 € 22.400.945,00 € {13.936.850,00) € 173.489.783,05 €
out/16 10.502.038,00 € 24.968.303,00 €| (14.466.265,00) € 174.785.712,86 €
nov/16 11.587.560,00 € 26.875.501,00 € {(15.287.941,00) € 176.413.350,11 €
dez/16 14.031.093,00 € 29.306.10¢,00 € (15.275.016,00) € 1?6.251.963,9[&

De onde se apuram verbas disponiveis? corrigidas no valor de:

2 Verbas disponiveis - correspondem aos recursos (receitas) previstas para o periodo de refe-
réncia de apuramento dos fundos, atentos os considerandos e limites fixados na LCPA, bem
como as receitas arrecadadas acumuladas em periodos anteriores, dentro do mesmo exercicio
econoémico.
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VERBAS DISPONIVEIS

VERBAS DISPONIVEIS

(MVNG) (CORRIGIDAS IGF)

24.583.988,00 € 24.583.988,00 €
56.150.317,27 € 52.421.565,27 €
77.853.114,71 € 71.008.095,71 €

88.185.903,54 €

78.747.558,54 €

98.125.494,41 € 86.215.998,41 £
114,725.136,34 € 100.374.404,34 €
122.267.106,10 € 104.393.451,10 €
123.959.165,24 € 103.177.794,24 €
137.092.822,24 € 113.224.827,24 €

152.263.715,89 €

125.134.401,89 €

155.146.655,06 €

125.715.294,06 €

154.313.978,91 €

122.562.796,91 €

25.402.428,00 €

25.4C2.428,00 €

61.224.720,67 €

57.875.624,67 €

72.815.035,88 € 67.216.245,88 €
84.556.828,00 € 76.077.769,00 €
94.466.720,16 € 83.527.860,16 €

138.964.293,82 €

125.2€3.087,82 €

173.998.439,62 €

157.451.726,62 €

176.763.089,87 € 157.392.537,87 €
181.953.882,05 € 159.552.933,05 €
185.287.750,86 € 160.319.447,86 €
188.000.910,11 € 161.125.409,11 €
190.283.056,90 € 160.976.947,90 €

Assim, considerando os valores efetivamente arrecadados, bem como as con-
tas a receber liquidas de provisdes, a diferenca evidenciada ascendia a 20 mi-
Thes de euros e nao 82,1 milhdes de euros em 2015 e, em 2016, a 1 milhdo de

euros em vez de 61,7 milhdes de euros.
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Contas a receber Compromissos .
. . o R . Compromissos
Receita efetiva- | liquidas de provi- assumidos ou )
Ano N Total . assumidos ou
mente cobrada* sBes (31 de registados no )
* ok registados sem FD
dezembro) exercicio

2015 123.952.841,32 €| 6£.278.215,60 € 130.231.056,92 €| 150.721.946,82 € | (20.490.889,90) €
2016 165.417.313,88€ | 10.517.246,05€ | 175.934.558,93 € 176.973.503,14 € (1.038.943,21) €

*Fonte Controle Orgamental da receita
**Balango

=**Fonte Controlo Orgamental da despesa

Note-se que aos valores efetivamente arrecadados poderiam ainda, num exer-
cicio rigoroso que devia ser tido em conta, ser acrescidos os saldos de contas a
receber (curto prazo) liquidas de provisdes para clientes de cobranca duvido-

sa, uma vez que eram certas, liquidas e exigiveis.

44. Se para a analise substancial do cumprimento dos principios da LCPA se
procedesse ainda a corregdo dos compromissos totais pelo valor da diferenca
verificada entre os «compromissos por pagar» em 31 de dezembro de cada

ano e o valor das «contas a pagar», os resultados obtidos eram os que a seguir

se indicam:
Compromts'?os por "Contas a pagar” Diferenga
pagar
2015 27.630.871,43 17.938.245,14 9.692.626,29
2016 25.601.519,18 14.087.092,23 11.514.426,95

Compromissos as-

sumidos liquidos da ,
Contas a receber ) Compromissos
diferenga entre os

Ano Receita cobrada* (31 de dezem- TOTAL assumidos ou

mpromissos por .
bro)* comp P registados sem FD
pagar e as contas a

pagar***

2015 123.952.841,32 €| 6.278.215,60 € | 130.231.056,92 € 141.029.320,53 €| (10.798.263,61) €

2016 165.417.313,88 €] 10.517.246,05€ | 175.934.559,93 € 165.459.076,19 € 10.475.483,74 €
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Salienta-se também, que do volume total de compromissos do exercicio cons-
tam compromissos inerentes a despesas obrigatorias (despesas com pessoal e
decorrentes de contratos regularmente outorgados em exercicios anteriores e
que transitaram de exercicio pelo que se verificam redundéncias), o que miti-
ga ainda mais aqueles valores e coloca em crise a conclusdo matematica, mas

nao substancial, alegada pela IGF.

45, A incorreta recolha de factualidade e a incorreta subsuncao dos factos car-
reados para o projeto de relatorio nunca permitiriam, pois, concluir pelo pre-
enchimento do disposto no n.° 1 do artigo 5.° da LCPA, devendo o projeto de

relatdrio ser reformado e eliminada essa imputacéo.

3.4 Erro nas circunstidncias de facto dos eleitos e dirigentes do

Municipio
46. Caso assim nao se entenda, ainda assim nao deve haver lugar a qualquer
imputagao de responsabilidade, porque é manifesto que, neste quadro, tanto
os eleitos como os dirigentes a partir de junho de 2015 laboraram em erro so-

bre as circunstancias de facto.

47. Nos termos do n.° 2 do artigo 11.° da LCPA, a imputagdo de responsabili-
dades pela assun¢do de compromissos em violacao da lei «ndo prejudica a

demonstracao da exclusdo de culpa, nos termos gerais de direito».

Ora, dispde o artigo 16.° do Cédigo Penal, no seu n.® 1: «O erro sobre elemen-
tos de facto ou de direito de um tipo de crime, ou sobre proibigdes cujo co-
nhecimento for razoavelmente indispensavel para que o agente possa tomar
consciéncia da ilicitude do facto, exclui o dolo». E no n.° 2 dispde: «O precei-
tuado no namero anterior abrange o erro sobre um estado de coisas que, a
existir, excluiria a ilicitude do facto ou a culpa do agente». Por fim, o n.° 3 de-

termina: «Fica ressalvada a punibilidade da negligéncia nos termos gerais».
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O erro sobre as circunstancias de facto ¢ um erro intelectual que se situa no
plano do puro conhecimento; traduz um defeito do conhecimento acerca dos
elementos da hipotese constante do tipo. Reporta-se a uma situagao em que o
agente ndo pretende praticar um ilicito, mas sim um ato licito. Sucede apenas
que ignora as circunstancias reais de facto que definem a (i)licitude da condu-

ta.

48. Nao ha duvidas perante os factos supra alegados que os eleitos e os diri-
gentes ignoravam em absoluto os problemas de parametrizacdo do sistema
informético no calculo dos fundos disponiveis. Alias, a IGF aceita isso mes-
mo sem rebugo acerca dos eleitos locais, exonerando-os de responsabilida-
de! A questdo que se coloca é a de saber por que motivo € que os dirigentes,
encontrando-se precisamente na mesma situagdo de absoluta ignorancia ma-
terial que os eleitos locais, ndo deveriam ser também eles exonerados de res-

ponsabilidade - e devem.

49. Os dirigentes ignoravam completamente os problemas de parametrizagao.
O apuramento dos fundos disponiveis é automatico e resulta da parametriza-
cao efetuada aquando da entrada em vigor da LCPA. O erro de parametriza-
cdo que condicionou o célculo dos fundos disponiveis ndo ocorreu em 2015,
nem em 2016, mas sim na parametrizagdo inicial para implementacido da

LCPA em 2012/2013!

Alias, ndo se compreende por que motivo a IGF ndo promoveu a devida in-
vestiga¢dao da falha detetada, por forma a encontrar a sua origem e poder, ai
sim, retirar todas as legais consequéncias e devidas imputagdes de responsa-

bilidades, a existirem, e a quem fossem devidas.

Em todo o caso, nunca os servicos municipais tiveram qualquer intengdo de
empolar ou desvirtuar o apuramento dos fundos disponiveis com a intengao

de criar a ilusdo de existéncia de recursos financeiros que efetivamente nao
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existiam. A possibilidade a que a IGF alude obliguamente no projeto de relaté-
rio de o Municipio ter podido vir a utilizar os fundos «empolados» nao ¢ mais
do que isso mesmo, uma confirmacdo de que essa até era uma possibilidade,
mas que nunca ocorreu. O que s6 abona em favor do comportamento dos ser-
vicos e dos dirigentes municipais. Se esse empolamento fosse propositado, ele

teria sido aproveitado - e ndo o foi.

Nesse quadro, os dirigentes laboraram pois em erro sobre as circunstancias de

facto.

50. E também nao houve qualquer negligéncia por parte dos eleitos ou dos

dirigentes sobre o erro.

A negligéncia também é uma modalidade de culpa que se traduz na violacao
de um dever objetivo de cuidado. Nem toda a lesdo de bens juridicos nio do-
losa é censuravel enquanto negligente - tera de existir a violagdo de um tal
dever. Estes deveres objetivos de cuidado sdo uma espécie de 6nus que se
ligam & convivéncia social e relacionam-se com a necessidade de manter uma
tensdo psicologica que tende a evitar condutas que possam lesar o bem juridi-
co. Assim, nos termos do n° 3 do citado artigo 169, o erro sobre as circunstan-
cias de facto s serd punido a titulo de negligéncia quando seja censuravel,
isto é, quando fique a dever-se a descuido ou leviandade do agente no conhe-

cimento da situagao.

Ora, ndo houve qualquer descuido ou leviandade dos eleitos nem dos diri-
gentes sobre a deficiente parametrizacdo. Quando os dirigentes iniciaram o
seu exercicio de funcdes, respetivamente em junho e setembro de 2015, ja o

sistema funcionava no Municipio ha varios anos.

Funcionava em ritmo de cruzeiro, sem nunca levantar qualquer suspeita de
erro: nunca houve incongruéncia de informagdo, nunca houve despesas obri-

gatdrias pagas fora de prazo, nunca houve uma utilizacédo de fundos disponi-
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veis até a0 maximo permitido pelo Sistema. Nunca houve alarme, problemas
nem outros motivos de suspeita. O sistema/software era certificado e utilizado
em outros municipios; era fornecido, tinha sido instalado e recebia assisténcia
de uma empresa com sélida reputacdo no mercado. Os eleitos e os dirigentes
procederam, pois, em concordancia com a pratica dos demais agentes e se-

gundo regras de elevada prudéncia.

E a sua ignorancia ndo foi imediatamente desfeita nem sequer pela propria
IGF, quando teve oportunidade em tempo ttil para o fazer. A alegada forma
expedita como a equipa da IGF conclui o erro ndo corresponde a verdade,
uma vez que foram necessarios varios meses de auditoria, especificamente
dedicada a esse efeito, para que tal erro fosse detetado e reportado pela IGF.
[sso denota o carater intrincado do problema e de como era efetivamente difi-
cil dele tomar conhecimento. Como poderiam os dirigentes nas suas rotinas
diérias ter sido negligentes sobre esta ignorancia, se a prépria IGF, nas suas
funcdes de auditoria exclusivamente dedicada a este tema, demorou meses a

deteta-la?

Nao existiu pois sequer negligéncia dos eleitos nem dos dirigentes, os quais

atuaram perante esse quadro em erro das circunstincias de facto.

51. Denotando a auséncia de negligéncia sobre a ignorancia dos factos, salien-
ta-se ainda que o Municipio procedeu tempestivamente a correcdo da para-
metrizacao de forma a evitar a recorréncia do erro reportado, pelo que em
2017 o apuramento dos fundos foi efetuado em conformidade e verificaram-

se, sempre, fundos positivos.

Refira-se alids, e em abono da verdade, que mal ¢ erro verificado foi comuni-
cado pela equipa inspetiva as dirigentes da area financeira do Municipio, as
mesmas convocaram imediatamente, com a expressa concordancia do Presi-

dente da Camara Municipal, a empresa contratada e certificada para uma re-
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unido. Na presenca do Presidente da Camara Municipal e do responsavel ma-
-foi reportado o erro detetado pela IGF e solicitada a necessaria analise e
correcdo, o que veio a suceder na transicdo do ano de 2016 para 2017. Feito
isso, foi enderegado oficio a entidade solicitando o ponto de situacdo, o qual
obteve a correspondente resposta, através do envio de um relatério (Cfr. Ane-

x0s 13 e 14 que se juntam e se dao por integralmente reproduzidos).

52. Mas logo em final de outubro de 2016, e apenas com a suspeita de um
eventual empolamento de receita no cilculo de Fundos Disponiveis, situa-
¢ao que foi transmitida pela IGF, os dirigentes municipais procederam de
imediato a verifica¢do de toda a parametrizagdo e tudo fizeram para mino-
rar ¢ efeito que o erro de parametrizacdo ja produzira nas contas da Autar-
quia, nos dez primeiros meses do ano. Os membros da equipa da IGF sao

disse testemunhas.

Conscientes de que nesse curto espaco temporal ndo seria possivel anular to-
talmante os resultados do erro informatico, conseguiram os servi¢os munici-

pais ainda assim em dois meses:

a. Potenciar a0 maximo a receita nesse mesmo ano, antecipando a arreca-
dacdo de verbas que, atendendo aos feriados e periodo festivo de de-

zembro poderiam ter sido pagas apenas em 2017;

b Assumir tnica e exclusivamente os compromissos essenciais ao normal

funcionamento do servigo,

¢. Reanalisar, quase casuisticamente, todos os compromissos assumidos
em meses anteriores que, nalguns casos, por terem sido estimados, es-
tariam desajustados ao real cronograma de execugdo dos procedimen-
tos e/ou as reais necessidades, levando aos respetivos ajustamentos

por valores inferiores.
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Os resultados foram imediatos. Socorrendo mais uma vez dos dados efetivos
extraidos da Execucdo Orcamental da Despesa, conciliados com a extrapola-
¢do de receita até ao final do ano, verifica-se que, a 31 de outubro de 2016, se
partiu de uma estimativa de compromissos assumidos alegadamente sem
fundos disponiveis no valor de 18,3 M €, para se concretizar, em 31 de de-

zembro de 2016, a redugao desse valor para 11,6 M €.

Descri¢do 31-10-2016 31-12-2016
Receita Efetiva (bruta) 133966 457,32 € 165417 313,88 €

Receita espectavel p/ Nov e 24774 650.30 €
Dez/2016, para calculo de FD ’

Total de Receita 158 741 107,62 € 165417 313,88 €

Compromissos ‘ 177123110,52 € | 176973 503,14 €

Compromissos sem FD l 18382 002,90 € | 11556 189,26 €

Néo se pode deixar de se dar a seguinte nota: atendendo a que o projeto de
relatério deu entrada no Municipio em novembro de 2017, seria razoavel es-
perar que a IGF efetuasse o reporte a data do envio do mesmo, ao invés de o
fazer com um desfasamento temporal de quase um ano. A situacdo poderia
ter sido analisada a novembro de 2017, de forma a que o projeto de relatorio

fosse o mais proximo possivel da realidade.

53. Nao existiu pois sequer negligéncia dos eleitos locais e dos dirigentes a
partir de junho de 2015, os quais atuaram perante este quadro em erro das
circunstancias de facto. O seu comportamento ndo ¢, por isso, sancionavel,
nos termos do n.° 2 do artigo 11.° da LCPA e do artigo 16.° do Cédigo Penal,

devendo o projeto de relatério ser alterado em conformidade.

4. Divida municipal e apreciagio da situagao financeira
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4.1 Erro nos pressupostos de facto sobre a apreciacao da opera-

¢ao de locagio financeira

54. Refutam-se quaisquer irregularidades no processo da internalizacio da

operacao de locagdo financeira, parte integrante do patrimonio da extinta

GAIANIMA.

Entendeu-se que a mesma ndo estaria sujeita a visto porque:

A internalizacdo da atividade da GAIANIMA derivou do cum-
primento de uma imposicao legal constante do Regime da Ati-

vidade Empresarial Local (RJAEL), aprovado pela Lei n.°
50/2012, de 31 de agosto;

A internalizacdo do patriménio fazia parte do plano de dissolu-
¢do com transmissdo global aprovado pela Assembleia Munici-
pal cuja adjudicacdo (das situacSes patrimoniais ativas e passi-
vas) foi efetuada ao Municipio enquanto entidade publica parti-

cipante;

O Tribunal concedeu expressamente o visto prévio a operagao
de locagdo financeira, aquando da sua contratacdo promovida

pela GAIANIMA;

A modalidade e finalidade da mesma coincide com as modali-
dades admissiveis previstas no n.° 1 do artigo 49.° e finalidades
admissiveis previstas no n.° 1 do artigo 51.°, ambos da Lei n.°

73/2013, de 3 de setembro;

55. A operacdo em apreco podia conceptualmente ndo ser enquadrada na de-

finicao divida publica fundada, e por isso nédo se [he aplicar o disposto na ali-

nea a) do n.° 1 do artigo 46.° da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC).
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Tal entendimento suportou-se na classificagdo econdmica da despesa publica
associada as locagdes que, nos termos das notas explicativas anexas ao Decre-
to-Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro, estabelece que a despesa inerente a
amortizagdo de capital de contratos de locagdo financeira deve ser registada
em aquisi¢des de bens de capital (07.02.00), e os juros em (03.03.00 - Juros de
locagio financeira), destringando-se, assim, das classificagbes inerentes a opera-
¢oes da divida publica cuja despesa com amortizagao é classifica no agrupa-
mento 10.00.00 e os juros e outros encargos da divida publica em 03.01.00 -

Juros da divida priblica e 03.02.00 - Outros encargos correntes da divida piblica.

O projeto de relatorio incorre portanto em erro nos pressupostos de direito, o

qual deve ser corrigido sob pena de inquinar de ilegalidade o Relatorio Final.

4.2 Erro nos pressupostos de facto sobre o (in)cumprimento do
objetivo de prazos médios de pagamento
56. E incorreto o que se afirma no projeto de relatorio sobre o prazo médio de

pagamentos (cfr. ponto 2.2.3.7).

Contrariamente, 0 Municipio iniciou em 2012 a trajetéria de reducao do prazo
médio de pagamentos. Pela primeira vez logo em 2014, o Municipio garantiu
o cumprimento do prazo médio estabelecido pela lei, como é possivel verifi-

car no quadro infra.
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EVOLUGAO DO PRAZO MEDIO DE PAGAMENTOS
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Os factos e as conclusoes constantes do projeto de relatorio relativas ao prazo
médio de pagamentos estao assim feridas de erro nos pressupostos de facto,
devendo ser alvo de correcio sob pena de inquinar de ilegalidade o Relatério
Final.

5. Recomendagoes
57. Por ultimo, devera a IGF proceder a atualizacio das dez (10) Recomenda-
¢des vertidas no projeto de relatorio, visto terem sido ja todas elas acauteladas
pelo Municipio de Vila Nova de Gaia durante o periodo de quase um ano que
decorreu entre a conclusdo da agao de inspecdo e a recegao do projeto de rela-

torio.
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Termos em que deve o projeto de relatério ser
objeto de integral alteracao, expurgando do relatorio fi-

nal:

a) As assercoes, conclusdoes e recomendacdes
respeitantes as irregularidades erradamente
apontadas, por razdes de facto e de direito, ao

Municipio de Vila Nova de Gaia;

b) As imputagdes de responsabilidade constan-
tes do mesmo, em particular a relativa a res-

ponsabilidade financeira sancionatéria,

sob pena de o mesmo enfermar de vicio de viola-
¢ao de lei por mialtiplos erros nos pressupostos de facto
e de direito, por ofensa dos artigos 164.°, alineasr) e t), e
165.°, n.° 1, alinea q), da Constituicdo da Repablica Por-
tuguesa e do n.° 2 do artigo 40.° da Lei n.” 73/2013, de 3
de setembro, e, ainda, por violagio do artigo 11.°, n.os 1 e

2, da LCPA e do artigo 16.° do Cédigo Penal.

O Presidente da Camara,

NUAAIINA M, WV,

(Prof. JPoutor Eduardo Vitor Rodrigues)
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