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RECOMENDACAO N° 2/A/2003
[artigo 20°, n° 1, alinea a), da Lei n® 9/91, de 9 de Abril]

INTRODUGCAO:
O OBJECTO DO PROCESSO

1. O processo em apreco foi aberto na sequéncia do recebimento de uma queixa
sobre o atraso no pagamento ao Senhor A... das comparticipagbes financeiras
relativas aos anos de 1999, 2000 e 2001, devidas nos termos da celebracéo de
contrato de atribuicdo de ajuda ao abrigo do Reg. (CEE) n° 2080/92; contudo, uma
vez que, ja no decurso da instrucéo, este 6rgdo do Estado teve conhecimento do
pedido de devolucdo do prémio, feito através do oficio n°® 33.511/6832/01, de
28/12/2001, do IFADAP (doc. 25), a matéria em andlise passou a ser a propria
decisdo de devolucdo das ajudas recebidas pelo beneficiario (uma vez que,
naturalmente, esta questdo consumia aquela).

2. Estando pacificada a matéria factual inerente a situacédo do interessado dispenso-
me de a repetir exaustivamente; ainda assim, nao sera despropositado lembrar que,
como V.Ex.2 cuidou de me informar (vide oficios 375000/0326/02, de 15/03/2002 e
375000/0493/12, de 07/05/2002), a situacao reclamada teve inicio no facto de o
Servico de Desenvolvimento Agrario do Pico da Direccdo Regional dos Recursos
Florestais, ter enquadrado o beneficiario, em 02/11/94, no estatuto “Outro
Agricultor”, a que se seguiu a intervencdo do IFADAP, no &mbito do projecto que
recebeu em 25/10/95, ao atribuir ao Senhor A... um prémio por perda do
rendimento.

3. Também nédo sera redundante lembrar, ainda, que apos a anélise da documentacao
de suporte a atribuicdo do estatuto “Outro Agricultor’, o IFADAP verificou a
existéncia de incongruéncias, resultantes, nomeadamente:

- do facto de as declaracfes de rendimentos ndo serem compaginaveis com o
plano de pagamentos, porque apresentavam proveitos cujos rendimentos s6
ocorreram posteriormente;



- da circunstancia de o beneficiario apenas ter iniciado a actividade em
02/01/95, pelo gque ndo poderia, em 02/11/94, ter sido correctamente
considerado “Outro Agricultor”;

- e, finalmente, porque, nos termos de declaragdo da Seguranca Social, que
atestava que o interessado era pensionista de velhice desde Fevereiro de
1982, ele havia cessado naquela data a actividade como produtor agricola.

Deste modo, tendo verificado que fora atribuido ao Senhor A... um prémio cujo
montante, calculado em funcdo do estatuto “Outro Agricultor”, dera origem ao
pagamento de montantes superiores aos que tinha direito, nos termos do regime
comunitario de ajudas as medidas florestais na agricultura [Reg. (CEE) n® 2080/92,
de 30 de Junho], o IFADAP deliberou reenquadrar o beneficiario no estatuto “Outro
Beneficiario”, nos termos do disposto no n° 4 do artigo 3° da Portaria n° 55/94, na
redaccdo dada pela Portaria n° 78/95, bem como exigir a devolugdo do montante
processado em excesso, acrescido de juros.

Em concluséo e porque haviam sido processados os montantes de 17.906, 64€, em
30/12/97, e de 17.576,74€, em 30/12/98 e — uma vez que teria direito a receber uma
verba correspondente a 7.096,67€ -, o beneficiario deveria devolver o montante de
28.386,71€, acrescido de juros.

1.
A INSTRUCAO

81.
A DECLARACAO DE 20/10/94

Em face das informacdes ja entéo recolhidas, designadamente, sobre a qualificacdo
do Senhor A... como “Outro Agricultor” e sobre a intervencdo dos Servicos de
Desenvolvimento Agrario da Direccdo Regional dos Recursos Florestais na
confirmagdo dos elementos declarados no acto de candidatura, foi solicitado ao
interessado que fizesse entrega de coépia dos elementos escritos de que
dispusesse, tendo sido recebida coOpia do documento dos Servicos de
Desenvolvimento Agrario do Pico, de 20/10/94, que configurava o enquadramento
do interessado na categoria “Outro Agricultor” (doc.1); do mesmo passo, solicitou-
se ao IFADAP que enviasse copia integral do processo do interessado.

Sem embargo das consideracdes relativas a analise do processo que adiante serdo
feitas, ndo pode evitar-se a constatagdo, perante a declaragdo de 20/10/94, de que
o0 modelo de minuta utilizado apenas permitia que os interessados fossem
enquadrados em uma de duas categorias: “Agricultor a Titulo Principal” ou “Outro
Agricultor”.

Relativamente ao beneficiario em apreco, a qualificacdo resultara do
preenchimento, perante os Servicos de Desenvolvimento Agrario do Pico, da
quadricula relativa ao ponto 2. de uma minuta que era do seguinte teor:

Declara:



1. (1 Ser “Agricultor a Titulo Principal” porque o rendimento da sua exploragéo agricola é
igual ou superior a 50% do seu rendimento global e porque o tempo de trabalho
dedicado a essa exploracéo é superior a 50% do seu tempo total de trabalho;

2. X Ser “Outro Agricultor”, porque pelo menos 25% do seu rendimento provém da
actividade agricola.
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9. Sobre o processo cuja coépia foi solicitada ao IFADAP, julgo dever destacar o
contetdo de alguns documentos nele incluidos (apelando a compreenséo de V.Ex.2
para a circunstancia de a minha descricdo ser feita, pelo menos tendencialmente,
com base na respectiva datagéo cronoldgica ou seguindo a ordem sequencial dos
documentos, uma vez que as respectivas folhas nédo vieram numeradas).

10.

Os factos que se me afiguram mais relevantes sédo os que resultam dos elementos
documentais que passo a elencar, partindo do inicio do procedimento de
candidatura e finalizando no pedido de restituicdo das verbas. Assim, permito-me
chamar a atencéo de V.Ex.2 para o facto de o processo conter, sequencialmente, 0s
seguintes documentos escritos:

a.

os documentos inicialmente produzidos pelos Servicos de Desenvolvimento
Agrério da llha do Pico da Direccdo Regional dos Recursos Florestais, com
data de 20/10/94, onde se nota a especialidade mencionada, supra, nos
pontos 7 e 8 (doc.1);

0 projecto de investimento, integrado nas medidas florestais na agricultura,
de 25/10/95 (do IFADAP), que contém uma descricdo da natureza do
proponente com 5 categorias (ATP que cessa a actividade / Agricultor a
Titulo Principal / Outros agricultores / Outros beneficiarios / Organismo da
Administracdo Regional ou Local), estando o interessado enquadrado em
“Outros agricultores” (doc. 2);

a analise n° 1 do projecto, pela Delegacdo Regional dos Acores do IFADAP,
de 25/03/96, que contém uma descricdo da natureza do proponente com 5
categorias (ATP que cessa a actividade / Agricultor a Titulo Principal /
Outros agricultores / Outros beneficiarios / Organismo da Administracao
Regional ou Local), estando o interessado enquadrado em “Outros
agricultores” e sendo os valores do investimento e do subsidio de
5.319.000$00 (doc. 3);

a acta n°® 3/96, da Comissdo Regional de Crédito, na qual esta deliberou, em
25/03/96, atribuir ao interessado um subsidio de 5.319.000$00, “enquadrado
nos moldes propostos” (doc. 4);

0 contrato de atribuicdo de ajuda ao abrigo do Req. (CEE) 2080/92, com
data de 31/04/96, que refere a ajuda a conceder, no montante de
5.319.000$00 (doc. 5). Refira-se, ainda, que o reconhecimento das
assinaturas neste contrato foi feito, em Loures, em 15/04/96;




um aditamento ao contrato de atribuicdo de ajuda ao abrigo do Reg. (CEE)
2080/92, igualmente com data de 31/04/96, que refere uma ajuda no
montante de 4.989.6863$00 (doc. 6). O reconhecimento das assinaturas
neste aditamento foi feito, em S. Roque do Pico, em 15/04/97. Nao é
possivel descortinar se os documentos dos contratos sdo complementares —
como indiciaria a referéncia a “aditamento” — ou se este Ultimo substitui, na
integra, o primeiro contrato, tratando-se, entdo, ndo de um aditamento mas
de uma substituicao total;

o oficio n® 89000/SA/00828, de 26/03/96, no qual o Delegado Regional do
IFADAP comunica ao Director Regional dos Recursos Florestais que “o
(projecto) foi aprovado (...) pelos montantes propostos” (doc. 7);

a analise n° 2 do projecto, pela Delegacdo Regional dos Acores do IFADAP,
com data de 27/03/97, na qual os valores do investimento e do subsidio
referidos sdo de 4.989.686$00 (doc. 8);

uma informacdo, sem data, do técnico superior da Direc¢do Regional dos
Recursos Florestais (Jacinto Gil), onde se atesta que “0 proprietario cumpriu
0 gque estava no projecto” (doc. 9);

um documento referente ao pedido de pagamento n° 1, do IFADAP, com
data de 16/06/97 e no montante de 4.989.686$00, que também da conta do
facto de o projecto estar concluido (doc. 10);

o oficio n° 8/14/PXB — 140, de 03/03/98, no qual o Administrador Florestal do
Pico solicita informacfes, ao Delegado do IFADAP, sobre o pagamento dos
subsidios ao interessado (doc. 11);

o oficio n°® 89000/SA/00465, de 17/02/99, no qual o Delegado Regional do
IFADAP pede ao Senhor A... o envio de certidfes comprovativas da situagao
regularizada perante a Seguranca Social e Administracdo Fiscal (doc. 12);

. 0 oficio n°® 179, de 21/01/2000, no qual o Director Regional dos Recursos
Florestais envia, ao Delegado Regional do IFADAP, os requerimentos para
pagamento dos prémios relativos ao ano de 1999 (doc. 13);

o oficio n® 89000/SA/00707, de 15/02/2000, no qual o Delegado Regional do
IFADAP solicita ao interessado o envio de certiddo comprovativa da situagao
regularizada perante a Seguranca Social e a Administracéo Fiscal (doc. 14);

o oficio n°® 1269, de 10/04/2000, no qual o Director Regional dos Recursos
Florestais remete ao Delegado Regional do IFADAP as declara¢cBes sobre a
situagdo contributiva do interessado perante a Seguranca Social e a
Administracao Fiscal e solicita informag¢8es sobre os procedimentos a seguir,
em face do teor da declarac¢do da Seguranca Social (doc. 15);

o oficio n® 89000/SA/01718, de 24/05/2000, no qual o Delegado Regional do
IFADAP pede ao Director Regional dos Recursos Florestais o envio da
deliberacdo da Direccdo Regional dos Recursos Florestais sobre o projecto
do interessado (doc. 16);
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o oficio n® 89000/SA/02144, de 28/06/2000, no qual o Delegado Regional do
IFADAP reitera o pedido anterior (doc. 17);

o oficio n°® 2305, de 14/07/2000, no qual o Director Regional dos Recursos
Florestais presta, ao Delegado Regional do IFADAP, esclarecimentos sobre
0 enquadramento do beneficiario. Deve referir-se, pela relevancia que
assume no presente contexto, o teor do Ultimo paragrafo deste oficio: “(...)
muito embora o beneficiario em causa seja pensionista desde Fevereiro de
1982, tendo cessado a actividade como trabalhador independente, ndo o
prejudica de ter actividade paralela onde este despenda pelo menos 25% do
seu tempo Util nessa actividade” (doc. 18);

o oficio n°® 89000/SA/02716, de 22/08/2000, no qual o Delegado Regional
do IFADAP solicita, ao Director Regional dos Recursos Florestais, o envio
das declaracbes de rendimentos do interessado referentes aos ultimos 5
anos (doc. 19);

a informacéo n° 43, de 08/11/2000, do Servico Regional de Ponta Delgada
do IFADAP, que conclui que “o beneficiario devera ser reenquadrado no tipo
‘Outro Beneficiario’ (...)” (doc. 20);

o oficio n°® 89000/SA/02053, de 07/05/2001, dirigido pelo Delegado Regional
do IFADAP ao Director Regional dos Recursos Florestais, no qual se alerta
para “o facto da (...) declaracdo [em que, em 02/11/94, o Servico de
Desenvolvimento Agrario do Pico atribui ao beneficiario o estatuto de “Outro
Agricultor”] poder ndo corresponder a realidade (...)" e pede a confirmacgao
pelo Servico de Desenvolvimento Agréario do Pico (doc. 21);

a comunicacdo n°® 224/2001, de 10/09/2001, do IFADAP (SEF), que conclui
que “dada a complexidade da situacdo apresentada julgamos ser
aconselhavel o envio deste projecto para a DINS, para investigacdo com
vista ao apuramento da real natureza do beneficiario e das implicacdes de
todo este processo na execucao do projecto de investimento” (doc. 22);

. a comunicacdo n°® 1153/2001, de 22/09/2001, do IFADAP (DINS) (doc. 23)
que, tendo concluido que, “a data da apresentacdo da candidatura o Servico
de Desenvolvimento Agrario do Pico, ndo deveria ter atribuido o estatuto de
‘Outro Agricultor’ ao beneficiario em causa”, propde o seu reenquadramento
no estatuto “Outro Beneficiario” e, em paralelo, submete a consideracao
superior a proposta de um oficio a enviar ao Director Regional dos Recursos
Florestais;

o oficio n°® 37500/1204/01, de 08/12/2001, da Direccdo de Inspeccdo do
IFADAP, dirigido & Direc¢do Regional dos Recursos Florestais, no qual é
referida a existéncia de irregularidades quanto ao enquadramento do
beneficiario e se prop6e o seu reenquadramento com a devolu¢ao do prémio
recebido em excesso. Note-se o0 teor do Ultimo paragrafo desta
comunicagdo: “importa salientar que, os documentos necessérios para
efeitos de atribuicdo do estatuto aos beneficiarios devem ser analisados com
0 maximo cuidado, por forma a que, situacfes semelhantes nao voltem a
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ocorrer, sob pena do Estado Portugués poder, eventualmente, sofrer
penaliza¢gbes aquando da certificagdo das contas” (doc. 24);

y. o0 oficio n° 33.511/6832/01, de 28/12/2001, do IFADAP, solicitando ao
interessado a devolucao do prémio por perda de rendimento (doc. 25).

[l
BREVE REFERENCIA AO REGIME APLICAVEL

11. Seréa suficiente referir, nesta sede, que a matéria tratada na presente instrucao
resultard& menos das duavidas suscitadas pelo regime juridico decorrente da
aplicacdo do regime comunitario de ajudas as medidas florestais na agricultura
[Reg. (CEE) n° 2080/92, de 30 de Junho] do que dos procedimentos adoptados, em
concreto, relativamente ao beneficiario interessado. Ainda assim, ndo se evita um
afloramento do regime juridico aplicavel.

12. O Decreto-Lei n°® 31/94, de 5 de Fevereiro, estabeleceu as regras relativas a
aplicacdo em Portugal do Regulamento (CEE) n° 2080/92, do Conselho, de 30 de
Junho, e atribuiu ao IFADAP, entre outras, as competéncias de pagar as ajudas
previstas (artigo 4°, n° 1) e de proceder a accbes de fiscalizacdo da execucao dos
investimentos e da regularidade da aplicacéo das ajudas (artigo 4°, n° 2).

13. Acrescidamente, 0 mesmo Decreto-Lei n° 31/94 também previu que a celebracao
dos contratos relativos a atribuicdo das ajudas fosse feita, directamente, entre os
beneficiarios e o IFADAP (artigo 5°).

14. Nos termos do disposto no artigo 6°, em caso de incumprimento, pelos
beneficiarios, das obrigacdes decorrentes do contrato, o IFADAP poderia modificar
ou rescindir unilateralmente os contratos (n° 1); nestas situacbes, o IFADAP
notificaria os beneficiarios para, em 15 dias, restituir as importancias recebidas,
acrescidas de juros a taxa legal (n° 2).

15. Uma vez que o artigo 10° previa, relativamente a Regido Autbnoma dos Agores (n°
3), que os o6rgaos de governo proprio regulamentassem, através de portaria, 0
regime das ajudas previstas nos regulamentos e, bem assim, as regras relativas
respectiva a gestao, avaliacdo e controlo de execucado (n° 1), o regime de ajudas as
medidas florestais na agricultura nos Acores veio a ser estabelecido na Portaria n°
55/94, de 6 de Outubro, alterada pela Portaria n°® 78/95, de 16 de Novembro.

\%
EXPOSICAO DE MOTIVOS

8§.1.
O ALEGADO INCUMPRIMENTO CONTRATUAL

16. A notificacdo remetida ao Senhor A... para que, em 15 dias, restituisse as
importancias recebidas, acrescidas de juros a taxa legal, tera sido feita ao abrigo do
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17.

18.

19.

20.

21.

disposto no n°® 2 do artigo 6° do Decreto-Lei n°® 31/94, pese embora o facto de o
oficio n® 33.511/6832/01, de 28/12/2001 (doc. 25), ndo conter qualquer alusdo aos
motivos, de facto ou de direito, que a sustentavam.

Depreende-se, também, que o IFADAP considerou estar-se perante uma situagcao
de incumprimento contratual, decorrente do facto de o beneficiario ter declarado,
erroneamente, que era “Outro Agricultor”, quando deveria ter declarado que era
“Outro Beneficiario”.

Jé& se viu (supra ponto 8.) que a declaracdo efectuada pelo interessado perante os
Servicos de Desenvolvimento Agrario do Pico ho momento da apresentacdo da
candidatura resultou do preenchimento de uma minuta (doc. 1) de teor predefinido
e que apenas permitia que os beneficiarios fossem enquadrados nas categorias
“Agricultor a Titulo Principal” ou “Outro Agricultor”. Ora, computando o teor daquela
minuta de declaragdo com o disposto no n° 4 do artigo 3° da Portaria n°® 55/94, de 6
de Outubro, verifica-se uma notoéria incongruéncia logica entre a minuta da
declaracdo e o regime aplicavel, circunstancia que resulta, desde logo, do facto de
nao serem contempladas as restantes categorias aqui relevantes, a saber: “Outros
Beneficiarios” e “Beneficiarios do Regulamento (CEE) n° 2079/92 (...)".

Importa acrescentar que este desajustamento nem sequer pode ser explicado pela
circunstancia de a declaracdo do interessado ter sido feita e conferida antes da
entrada em vigor das alteracbes introduzidas pela Portaria n® 78/95, uma vez que,
mesmo antes daquela alteracdo da redac¢édo do n° 4 do artigo 3° da Portaria n°
55/94, ja estavam previstas cinco possibilidades de enquadramento dos
beneficiarios.

Atento o teor da minuta e conhecida a pratica seguida pelos Servicos de
Desenvolvimento Agrario ndo pode evitar-se a conclusdo de que, mesmo para 0s
técnicos da Direccdo Regional dos Recursos Florestais, o enquadramento do
Senhor A... (e, como veremos, de tantos outros beneficiarios) ndo sé afigurava-se
correcto como resultava, necessariamente, do teor das minutas a preencher. Entéo,
se era este 0 entendimento das pessoas que desempenhavam fungdes técnicas
no ambito da instrucdo dos processos e que estavam especialmente habilitadas
naquele dominio, convenhamos que ndo era de esperar que 0S agricultores
interessados tivessem posicao diferente sobre esta mesma matéria.

Refor¢cando esta ideia, veja-se que, quando ja estavam passados mais de cinco
anos desde a apresentacdo da candidatura pelo Senhor A..., ainda o Senhor
Director Regional dos Recursos Florestais defendia, perante o Senhor Delegado
Regional do IFADAP, que “(...) muito embora o beneficiario em causa seja
pensionista desde Fevereiro de 1982, tendo cessado a actividade como trabalhador
independente, ndo o prejudica de ter actividade paralela onde este despenda pelo
menos 25% do seu tempo util nessa actividade” (doc. 18). Este documento permite
comprovar que, por aquela altura, ndo sé ndo estava ainda pacificada (mesmo para
o Director Regional que ja sabia que o Senhor A... era pensionista de velhice desde
1982) a questao dos critérios aplicaveis ao enquadramento do beneficiario como,
para além do montante dos rendimentos, era ainda aduzido um novo parametro, a
saber: o tempo despendido.



22.

23.

24.

25.

Constatando que, por um lado, o IFADAP actuou como se tivesse havido
incumprimento contratual e, por outro, as duvidas interpretativas ndo impediram que
tivesse sido pedida a devolucéo de verbas ao beneficiario, deve concluir-se que, na
préatica, se entendeu ser exigivel ao interessado uma compreensao das clausulas
contratuais e do regime juridico e regulamentar aplicavel que deveria ter ido muito
para além dos conhecimentos que toda a Direc¢cdo Regional dos Recursos
Florestais revelava ter. Este desajustamento entre as informacbes exigidas ao
interessado a aquelas detidas pela Direc¢do Regional dos Recursos Florestais é tdo
mais incompreensivel quanto o IFADAP n&o desconhecia que a situagédo do Senhor
A... ndo era a Unica, como resulta da informacado n° 37, de 25/09/2000 (doc. 26), na
qgual o Servigco Regional de Ponta Delgada do IFADAP referiu-se a (outros) quatro
casos de deficiente enquadramento dos beneficiarios aludindo, também, & questédo
das minutas. Esta circunstancia explicara, creio, que o préprio IFADAP tenha
afirmado, na comunicagdo n° 1153/2001, de 22/09/2001, do DINS (doc. 23), que “a
data da apresentacdo da candidatura o Servico de Desenvolvimento Agrario do
Pico, néo deveria ter atribuido o estatuto de ‘Outro Agricultor’ ao beneficiario em
causa”, centrando a questédo na deficiente actuacdo do Servico de Desenvolvimento
Agrario do Pico e, ndo, naturalmente, no incumprimento do beneficiario.

Em face da verificacdo, repetida, de casos de deficiente enquadramento por
diversos Servicos de Desenvolvimento Agrario — situacdo que, como fica visto,
estava amplamente documentada pelos préprios Servicos do IFADAP -, ndo pode
evitar-se a constatacdo de que, mesmo para os funcionarios com especiais
conhecimentos sobre a matéria da organizacdo dos processos relativos as medidas
florestais na agricultura, o enquadramento na categoria “Outro Agricultor” era, em
face do teor da minuta, perfeitamente logica e resultava, certamente, de uma
interpretacdo que destacava, como elemento essencial, a circunstancia de a
percentagem dos rendimentos totais provenientes da actividade agricola ser
superior a 25% e inferior a 50%.

Daqui, também, a minha surpresa pelo facto de, em momento posterior, o IFADAP
ter pretendido usar a faculdade que lhe era conferida pelo disposto no artigo 6° do
Decreto-Lei n° 31/94, de 5 de Fevereiro, [de modificar ou rescindir unilateralmente
os contratos (n° 1) e de exigir dos beneficiarios a restituicdo, em 15 dias, das
importancias recebidas, acrescidas de juros a taxa legal (n°® 2)], a qual esta
legalmente restringida as situa¢ées de incumprimento contratual. E que, como se
viu, na presente situa¢do, o incumprimento, ndo s6 ndo foi demonstrado como, até,

nunca foi sequer mencionado ao longo do procedimento.

Tendo seguido a via da devolu¢do — que implica ter concluido pela existéncia de
incumprimento contratual - mas apontando um Unico erro no procedimento - o
deficiente enquadramento inicial — entdo aquele incumprimento refere-se,
necessariamente, a declaracao inicial de enquadramento. A ser assim, o IFADAP
revela que tinha a expectativa que o Senhor A... houvesse declarado, em 20/10/94
e contra a opinido do Servico de Desenvolvimento Agréario do Pico, que deveria ter
sido enquadrado na categoria “Outros Beneficiarios”. Este entendimento sobre as
obrigacdes contratuais do beneficiario significa, também, que o IFADAP atribui uma
completa irrelevancia as informacdes prestadas, no momento da candidatura, pelo
Servigo de Desenvolvimento Agrario do Pico e, mais ainda, torna absolutamente
desprovida de sentido prético, também, a intervencdo da sua propria Delegacgéo



26.

27.

28.

29.

Regional dos Acores que, em 25/03/96, fez a andlise n° 1 do projecto (doc. 3) e ndo
detectou quaisquer irregularidades.

Contudo, a andlise que até aqui ja foi feita permite compreender que o que ocorreu
relativamente ao processo do Senhor A... foi, ndo um caso de incumprimento
contratual, mas uma situacdo de errénea interpretacdo das normas legais,
regulamentares e contratuais apliciveis, feita, em primeira mao, pela Direc¢édo
Regional dos Recursos Florestais e pelo préprio IFADAP. A esta circunstancia nao
€, certamente, estranha a situacao de absoluta ineficiéncia das diferentes entidades
publicas envolvidas nem, tdo pouco, a gritante descoordenacédo administrativa de
gue o presente processo é testemunha.

§2.
A ARTICULACAO FUNCIONAL ENTRE O IFADAP E A DRRF

Sobre estes ultimos aspectos importa dizer que, ndo fora a especial preocupacao
motivada pela situa¢do do Senhor A... e a andalise do presente processo suscitaria,
como questdo essencial, a necessidade de ser reponderada toda a articulagédo
entre o IFADAP e os Servi¢os da Direccdo Regional dos Recursos Florestais, bem
como a propria organizagdo dos processos de candidatura. Na verdade, mesmo
uma rapida analise da documentacao supra referida ndo pode deixar de levantar um
conjunto de questbes pontuais para as quais ndo foram encontradas respostas
satisfatorias.

Com efeito, em face da analise, ainda que meramente documental, do processo de
candidatura do Senhor A..., importaria saber que circunstancias explicam:

a. que as minutas utilizadas pelos Servicos de Desenvolvimento Agrario
estivessem desajustadas relativamente ao regime juridico e regulamentar
aplicavel e que, logo que detectado, este estado de coisas nao tivesse sido
alterado;

b. que os documentos indispensaveis a analise da situacdo dos beneficiarios
(no caso do Senhor A..., os documentos sobre a situacdo perante a
Seguranca Social) ndo fossem exigidos na data da apresentacdo da
candidatura;

C. que os técnicos dos Servicos de Desenvolvimento Agrario ndo dispusessem
das informacbes cabais (ou, pelo menos, suficientes) para enquadrar
correctamente os beneficiarios;

d. que, ndo obstante a sucessdo de problemas detectados, néo tivesse havido
(pelo menos o processo ndo da conta dele) um esclarecimento escrito, com
cardcter de urgéncia, do tipo “instru¢cdes para o correcto enquadramento dos
beneficiarios”.

Estas questfBes, motivadas, insisto, apenas pela analise de um Unico processo, sao
indicios muito preocupantes relativamente a propria organizagdo administrativa que



30.

31.

32.

33.

suportava os projectos abrangidos pelas medidas florestais na agricultura — com a
circunstancia, agravante, de estarem em causa avultadas verbas publicas.

Sobre a matéria em analise, importa que nao se queira, por comodidade, dirigir as
criticas, unicamente, a estrutura da Direc¢cdo Regional dos Recursos Florestais e
aos Servicos de Desenvolvimento Agrério do Pico, com base na circunstancia de
estas entidades assegurarem, em primeira mao, 0 enquadramento dos
beneficiarios. Com efeito, a actuacdo do IFADAP — seja nas acc¢les de fiscalizagdo
realizadas a posteriori, seja no tempo de reaccao as deficiéncias suscitadas, seja (e
sobretudo) nos meios de resposta as irregularidades detectadas — ndo esta isenta
de reparo e motiva, de forma acrescida, preocupacdes sérias. Note-se que, no caso
em aprecgo, as incongruéncias do processo foram detectadas pela Direcgédo
Regional dos Recursos Florestais (doc. 15) e em momento em que 0 projecto ja
estava, em definitivo, concluido — sendo que, em 25/03/96, a Delegacdo Regional
do IFADAP tinha ja feito a andlise n° 1 do projecto (doc. 3). Acresce que o IFADAP
ja se apercebera — como resulta do teor da informacao n° 43, de 08/11/2000 (doc.
20), da comunicagdo n°® 224/2001, de 10/09/2001 (doc. 22), da comunicacdo n°
1153/2001, de 22/10/2001(doc. 23) e, também, da informac&o n° 37, de 25/09/2000
(doc. 26) — da deficiente intervencdo dos Servicos de Desenvolvimento Agrario
mas, nem assim, tomou medidas, com carécter preventivo, visando uma alteragdo
definitiva dos procedimentos até ai seguidos, fosse ao nivel da minuta utilizada,
fosse relativamente ao entendimento seguido, fosse quanto a necessidade de ser
logo documentada a situacéo referente a Seguranca Social.

Talvez esta notoria desarticulagdo funcional explique, entdo, que nunca haja sido
suscitada, ao longo do procedimento, a questdo do incumprimento contratual dos
beneficiarios, tudo indiciando que estes cumpriram as clausulas que lhes foram
comunicadas, exactamente nos termos em que as mesmas lhes foram explicadas.
Aliads, veja-se que, no caso do Senhor A..., 0s elementos que permitiram detectar as
irregularidades foram pedidos ao préprio interessado, e por ele facultados, sendo
razoavel concluir que, se os mesmos tivessem sido solicitados (ou fossem exigiveis)
logo nho momento da candidatura, nenhuma irregularidade teria ocorrido e o
enquadramento teria sido, logo entdo, correcto. De facto, independentemente dos
aspectos particulares deste processo, a questdo central para a qual importaria ter
resposta subsiste a mesma: que circunstancias impediram que (como pareceria ser
linear) os candidatos fossem obrigados a instruir 0s respectivos processos de
candidatura j& devidamente acompanhados da documenta¢do necessaria a uma
correcta e cabal averiguacéo da respectiva situacdo? E que, se assim tivesse sido,
a regularidade dos procedimentos estaria menos dependente de critérios
subjectivos de interpretacdo e menos sujeita a correc¢des posteriores.

Chegados aqui, ndo pode evitar-se a conclusédo de que, as notorias dificuldades dos
Servicos de Desenvolvimento Agrario do Pico e dos respectivos técnicos, deve
somar-se a insuficiente definicdo dos elementos documentais necessarios a
instrucdo das candidaturas e, bem assim, a insipiente analise dos processos
(mesmo pelo IFADAP).

E, assim sendo, deve frisar-se, uma vez mais, que nao colhe a afirmacdo de que se
esta perante um caso de incumprimento contratual, sendo simplista - e
profundamente injusto - dar por concluido o procedimento com um pedido de
devolucdo das verbas irregularmente atribuidas (para mais, acrescidas de juros).
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34.

35.

36.

Alias, o numero de situacdes de deficiente enquadramento revela, sem margem
para davidas, que o problema ndo pode ser imputado a cada um dos particulares
envolvidos mas deve ser atribuido as entidades publicas intervenientes. Tanto
assim é que, pelo menos nos tracos essenciais, a situacdo do Senhor A... € idéntica
ao caso do Senhor B... (projecto n° 8.10.99) a que alude a informacédo n° 37, de
25/09/2000 (doc. 26). Se néo, veja-se: ambos foram enquadrados como “Outro
Agricultor”, os dois sdo pensionistas e ndo estdo vinculados, nos respectivos
centros de prestagcbes pecuniarias, a actividade de trabalhadores agricolas. A
diferenca das situa¢@es reside, unicamente, no facto de um enquadramento ter sido
feito pelo das Flores e do Corvo e, o outro, pelo Servico de Desenvolvimento
Agrario do Pico.

83.
AS RELACOES COM O BENEFICIARIO E
OS DEVERES DE AUDICAO E DE FUNDAMENTACAO

Permita-se-me referir, agora com maior detalhe, o oficio n°® 33.511/6832/01, de
28/12/2001 (doc. 25), através do qual o IFADAP solicitou ao Senhor A... a
devolucédo da verba indevidamente atribuida e que era do seguinte teor:

Exmo (s). Senhor (s),

Informamos V.Exa.(s) que, por decisdo deste Instituto, deverd proceder & devolugdo do
prémio por perda de rendimento, no montante de Esc.5.691.024300, acrescido dos
respectivos juros.

Para _mais esclarecimentos sobre o motivo desta devolucdo, deverd contactar os
Servicos Regionais do IFADAP onde apresentou 0 Sseu projecto.

Independentemente das questdes ja afloradas (do incumprimento contratual e da
desarticulacdo entre 0s Servi¢os) - e que sdo essenciais - importa acrescentar que
é dificilmente aceitavel que, na conclusdo de um procedimento tdo complexo e téo
exaustivamente debatido entre o IFADAP e a Direccdo Regional dos Recursos
Florestais, o principal interessado se tenha visto confrontado com uma comunicagéo
telegrafica e totalmente desprovida de fundamentagcdo. Sendo que aquele oficio
viola, frontalmente, o disposto nos artigos 123°, 124° e 125° do Cdédigo do
Procedimento Administrativo e que, do mesmo passo, foi produzido em desrespeito
ao disposto no artigo 100°, do Codigo do Procedimento Administrativo, relativo ao
direito de audicdo do interessado, pondera-se que o IFADAP pretenda invocar os
termos do contrato celebrado com o beneficiario e, bem assim, as disposi¢cdes
pertinentes do Decreto-Lei n° 31/94, de 5 de Fevereiro (designadamente o ja
referido n°® 2 do respectivo artigo 6°), para justificar o teor do oficio e o procedimento
adoptado.

Mas, sobre este aspecto, julgo dever expressar o entendimento de que nado era de
todo impossivel — e teria sido certamente aconselhavel — compaginar as clausulas
contratuais com os preceitos do Cédigo do Procedimento Administrativo, o que seria
alcancado nos seguintes termos:

a) primeiro, ouvindo o interessado antes de concluir pelo incumprimento;
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b)  depois, mesmo considerando-se ter havido incumprimento, comunicando ao
interessado a intencdo de proceder a modificac@o ou a rescisao unilateral;

c) posteriormente, ainda que se constatasse a necessidade da devolucao das
verbas, contactando com o beneficiario, designadamente visando a
resolucéo nao conflituosa da questéo (a restituicdo voluntaria);

d) finalmente e no caso de as restantes vias se terem esgotado, exigindo a
devolugéo através da notificagdo ao interessado para restituir as verbas, no
prazo de 15 dias. Este oficio deveria ser, ainda assim, fundamentado, de
facto e de direito.

37. Como é bom de ver, a leitura que o IFADAP fez dos preceitos legais e contratuais
conduziu a um resultado substancialmente diferente, na medida em que, apés ter
analisado a questdo internamente (com contactos pontuais com a Direcgdo
Regional dos Recursos Florestais) e, tendo concluido pelo deficiente
engquadramento do interessado, logo exigiu a devolucéo das verbas, no prazo de 15
dias, sem cuidar de invocar um Unico facto ou qualquer preceito juridico.

38. Mas, o0 que se afigurou ainda mais inaceitavel — e constituiu, para dizer o minimo,
uma grosseira violagdo do principio da colabora¢cdo da Administracdo com os
particulares (artigo 7° do Cédigo do Procedimento Administrativo) — foi o facto de,
ao mesmo tempo que exigiu a restituicdo das verbas, o IFADAP ter remetido as
explicacdes para um contacto oral e futuro, da iniciativa do interessado.

39. Ademais e uma vez que o Senhor A... reside na llha do Pico e a Delegacdo
Regional do IFADAP esta instalada em Sao Miguel, os esclarecimentos seriam para
prestar, com toda a probabilidade, por via telefonica.

40. Se outra razdo nao houvesse, este procedimento justificaria, por si s6, uma tomada
de posicdo da Provedoria de Justica. Contudo, como ficou visto, diversos outros
factos motivam a presente Recomendacéo.

V.
CONCLUSAO

81
AS CONCLUSOES FINAIS DA INSTRUGCAO

41. Da analise do processo resultam, em suma, as seguintes conclusdes relativamente
a situagdo do interessado:

12, No momento em que apresentou a candidatura, o Senhor A... deveria ter
sido enquadrado na categoria “Outro Beneficiario” e foi considerado,
erradamente, como “Outro Agricultor”;

22, O enquadramento na categoria “Outro Agricultor” resultou, ndo de um
incumprimento contratual mas, diferentemente, de um conjunto de
deficiéncias - administrativas, funcionais e de articulacdo entre os

12



32

43,

Servigcos — imputaveis a Direc¢do Regional dos Recursos Florestais e ao
IFADAP;

De entre as causas principais da deficiente actuacdo daquelas entidades
publicas destaca-se a utilizagdo de minutas desajustadas, o
desconhecimento técnico revelado pelos funcionarios dos Servigos de
Desenvolvimento Agrério do Pico, a desarticulacdo entre os Servigos da
Direc¢do Regional dos Recursos Florestais e do IFADAP e a deficiente
actuacdo fiscalizadora do IFADAP relativamente aos processos de
candidatura remetidos pelos Servicos de Desenvolvimento Agrario;

Uma vez que n&o houve incumprimento contratual, o deficiente
enquadramento inicial do Senhor A... ndo deve dar origem a obrigacéo de
restituicdo das verbas recebidas em excesso mas, somente, ao
reenquadramento devido.

42. A instrucdo do processo aberto na Provedoria de Justica permite formular,
igualmente, as seguintes conclusdes, relativamente a actividade administrativa do
IFADAP e da Direccdo Regional dos Recursos Florestais no ambito dos
procedimentos de apoios relativos as Medidas Florestais na Agricultura:

52,

6.2

7.2

82,

As situacbes de falta de comprovacdo documental das declaragbes
verbais, de desconhecimento revelado pelos técnicos dos Servicos de
Desenvolvimento Agrario envolvidos e, bem assim, de desarticulagdo
funcional entre os Servicos da Direc¢do Regional dos Recursos Florestais
e do IFADAP - que ocorreram no processo referente ao Senhor A... —
estiveram, também, na origem de outros casos de deficiente
enquadramento dos beneficiarios e, igualmente, com repercusséo ao nivel
da atribuicdo indevida de verbas publicas;

N&o obstante o facto de o IFADAP ter detectado diversas situacdes de
erro de enquadramento dos beneficiarios, estas somente deram origem ao
reenquadramento devido (e, previsivelmente, a obrigatoriedade de
devolugéo de verbas) e ndo existem nenhumas referéncias documentais
que atestem tomadas de posicdo, dirigidas aos Servicos envolvidos,
visando corrigir os procedimentos que vinham sendo seguidos;

Do mesmo passo, hdo existem documentos que comprovem quaisquer
chamadas de atencdo ou instrucdes dirigidas aos Servicos de
Desenvolvimento Agrario ou a Direccdo Regional dos Recursos Florestais,
sobre o correcto enquadramento dos beneficiarios;

A existéncia de casos de deficiente qualificacdo dos beneficiarios e a
verificacdo da incorrecta aplicacdo dos critérios de enquadramento pelos
Servicos de Desenvolvimento Agrario justifica a realizagdo de um
levantamento exaustivo dos processos relativos as Medidas Florestais na
Agricultura que possam ter sido indevidamente instruidos, visando
detectar os erros de enquadramento e permitindo a posterior correccao
dos casos irregulares;
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92, Esta analise deve permitir, em especial, a ponderacdo das medidas, de
caracter administrativo, necessarias ao melhoramento da intervencéo dos
Servicos de Desenvolvimento Agrario e do IFADAP, no apoio aos
agricultores da Regido Auténoma dos Acores.

8§2.
AS RECOMENDACOES

43. Pelas razbes que deixei expostas e no exercicio do poder que me é conferido pelo

disposto no artigo 20°, n° 1, alinea a), da Lei n® 9/91, de 9 de Abril, recomendo ao
IFADAP:

A. Que, com fundamento na inexisténcia de incumprimento contratual, seja
revogada a deliberacdo relativa a restituicdo, pelo Senhor A..., das
guantias indevidamente atribuidas;

B. Que, com referéncia a um periodo determinado (v.g., 0s ultimos 5 anos)
seja realizado um levantamento exaustivo das situacles de
enquadramento de todos os beneficiarios das Medidas Florestais na
Agricultura susceptiveis de estarem incorrectamente enquadrados;

C. Que, em funcdo das conclusbes obtidas naquela averiguacdo, seja
reformulado o procedimento de recepcdo, organizagdo e analise das
candidaturas, por forma a serem evitadas situacfes de deficiente
atribuicdo de verbas publicas.

44. Permito-me lembrar a V.Ex.2 a circunstincia de a formulacdo da presente
recomendacdo ndo dispensar, nos termos do disposto no artigo 38°, n° 2 e 3, da
Lei n® 9/91, de 9 de Abril, a comunicacdo a este 6rgdo do Estado da posi¢do que
vier a ser assumida em face das respectivas conclusdes.

H. Nascimento Rodrigues

Anexo: documentos 1 a 26.
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