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A PROMOCAO DOS DIREITOS HUMANOS PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS E
INSTITUICOES CONGENERES: O DIREITO A EDUCACAO, EM ESPECIAL

Paulo Nogueira da Costa'

SUMARIO

Introducao. 1. O direito a educagdo no Direito internacional; 1.1. A Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos; 1.2. O Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais; 1.3. A
Convengdo sobre os Direitos da Crianga; 1.4. O Protocolo Adicional a Convengao Europeia dos
Direitos Humanos, a Carta Social Europeia Revista e a Conveng¢ao-Quadro do Conselho da Europa
para a Prote¢do das Minorias Nacionais; 1.5. A Agenda 2030 das Nag¢des Unidas e o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel n.° 4. 2. As Instituicdes Superiores de Controlo ¢ a efetivagdo dos
direitos sociais. 3. Auditorias em matéria de educacao — alguns exemplos; 3.1. Gratuitidade dos
manuais escolares (Tribunal de Contas — Portugal); 3.2. Children in need of help or protection
(National Audit Office — Reino Unido); 3.3. L ’Education Prioritaire (Cour des comptes — Franga);
3.4. Degraded or discriminated at school — is there a difference? (Riksrevisionen — Suécia); 3.5.
Education for a Shared Society and Prevention of Racism (State Comptroller — lIsrael). Nota

conclusiva.

' Doutorado em Direito, Justica e Cidadania no Século XXI, na Area Cientifica de Direito, pela Universidade de

Coimbra. Professor Adjunto do ISCAL. Professor Auxiliar Convidado da Universidade Europeia. Investigador do fus
Gentium Conimbrigae — Centro de Direitos Humanos.
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RESUMO

A protegao internacional dos direitos humanos tem vindo a ser refor¢ada ao longo das décadas. A
evolucdo do direito internacional em matéria de direitos humanos mostra-nos como, gradualmente,
se foi afirmando a justiciabilidade dos direitos humanos, incluindo dos direitos sociais, como € o caso
do direito a educagdo, no qual se centra este artigo. A vinculagdo dos Estados a instrumentos de direito
internacional consagradores de direitos humanos vem acompanhada da necessidade desses Estados
mobilizarem os recursos financeiros adequados para a protecdo e promog¢ao dos direitos humanos.
Desde modo, a tematica da protecdo e promocdo dos direitos humanos pelos Estados conexiona-se
com a politica e o direito orcamental, e aponta para a necessidade de existéncia de um controlo técnico
e independente sobre os programas e politicas publicas de direitos humanos e sobre a respetiva
execucao orcamental, tendo em vista a otimizagao desses programas e politicas e a utilizagado eficiente
e eficaz dos recursos financeiros publicos. Os tribunais de contas e instituigdes congéneres estdo, pela
sua natureza e missdo, em condi¢des de desempenhar um papel de enorme relevo neste dominio. E
precisamente esse importante papel que procuramos ilustrar na segunda parte deste artigo, com uma
selecdo de casos em que diversos tribunais de contas e instituigdes congéneres realizaram trabalhos
de auditoria ou avalia¢do no ambito do direito a educacdo. Nao procuramos, aqui fazer uma analise a
cada um deles, mas unicamente dar nota, com alguns exemplos, do relevante trabalho de auditoria
para a efetivagao do direito a educacao que diversas Institui¢des Superiores de Controlo tém vindo a

realizar.
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INTRODUCAO

O direito internacional construido ao longo das ultimas décadas tem evoluido no sentido do
reforco da tutela dos direitos humanos, verificando-se uma transicao gradual da proclamagdo para a

Justiciabilidade dos direitos humanos, incluindo dos direitos sociais'.

As leis fundamentais de diversos Estados, como o portugués, incluem um catalogo de direitos
sociais’. Todavia, tem-se mantido a discussdo em torno do grau de prote¢o juridica conferida a estes
direitos, ligada a controvérsia quanto aos seus fundamentos tedricos e aos aspetos praticos da sua

efetivacio’.

Para além dos direitos sociais incluidos nos catalogos de direitos fundamentais de diversas
constitui¢des, deve ainda ser tida em linha de conta a integracdo nos ordenamentos juridicos internos
de direitos humanos sociais consagrados em convencgdes internacionais. E o que sucede no caso da

lei fundamental portuguesa.

Fazem parte integrante do direito portugués as normas de direito internacional geral ou comum
(artigo 8.°, n.° 1 da CRP), vigorando, igualmente, na ordem juridica nacional as normas constantes de
convengdes internacionais regularmente ratificadas ou aprovadas, apos a sua publicacdo oficial e

enquanto vincularem internacionalmente o Estado Portugués (artigo 8.°, n.° 2, da CRP).

Do mesmo modo, vigoram diretamente no ordenamento juridico portugués as normas emanadas
dos o6rgdos competentes das organizacdes internacionais de que Portugal seja parte, desde que tal se

encontre estabelecido nos respetivos tratados constitutivos (artigo 8.°, n.° 3, da CRP).

Em matéria de direitos fundamentais, a Constituicdo da Republica Portuguesa ndo apresenta
um catalogo fechado, admitindo outros consagrados na lei ou no direito internacional (artigo 16.°, n.°
1, da CRP). Para além desta abertura, a Constituicdo determina que os preceitos relativos a direitos
fundamentais devem ser interpretados e integrados de harmonia com a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos (artigo 16.°, n.° 1, da CRP). Deste modo, a Constitui¢do nao s6 admite a dignidade

constitucional de direitos fundamentais consagrados em tratados internacionais, ainda que nao

inscritos na Constituicado formal, como abre a interpretagdo dos direitos fundamentais nela

! Jonatas E. M. Machado, Direito Internacional, 4. ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 403.
2 Thomas C. Grey, “Judicial Review and Legal Pragmatism”, Wake Forest L. Rev., 38, pp. 473-484, 2003.
3 Kim Lane Scheppele, “A Realpolitik Defense of Social Rights”, Texas Law Review, 82 (7), pp. 1921-1923, 2004.
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consagrados (ou na lei) ao sentido que estes assumem na Declarag¢do Universal dos Direitos

Humanos.

Também a nivel regional tém sido aprovados, e reforcados, instrumentos de consagragdo e
tutela de direitos humanos, como € o caso, na Europa, da Conveng¢ao Europeia dos Direitos Humanos

e Protocolos anexos, bem como, no contexto da Unido Europeia, da Carta de Direitos Fundamentais.

Verifica-se, assim, a coexisténcia de diversos niveis de producdo normativa com dignidade
constitucional em matéria de direitos humanos e de tutela dos mesmos, que tém expressao, direta ou
indireta, nos ordenamentos juridicos nacionais, e que espelha aquilo a que alguma doutrina designa

por constitucionalismo multinivel?.

A vinculagdo dos Estados a instrumentos de direito internacional consagradores de direitos
humanos tem, para além das dbvias implicacdes juridicas, reflexos em matéria politica e orcamental,
decorrente dos compromissos assumidos pelos Estados. Estes compromissos podem ter intensidades
variaveis em funcdo dos termos da vincula¢do, podendo os proprios instrumentos de direito
internacional admitir varios niveis de efetivacdo dos direitos humanos, em particular dos direitos
sociais. Em qualquer caso, os Estados devem promover as politicas publicas, e mobilizar os recursos
financeiros, necessarios para respeitar esses compromissos (que ndo sdo de ordem meramente

politica, mas também juridica).

A proclamacao dos direitos sociais vem acompanhada da promessa de construgdo de sociedades
mais livres, justas e solidarias, mas uma tutela débil desses direitos gera apenas desilusdo, em vez de

transformagao social.

Os Executivos desempenham um papel central na protecao dos direitos humanos. As politicas
publicas adotadas, suportadas por opgdes orcamentais, sdo decisivas para assegurar um grau aceitavel
de prote¢do dos direitos humanos, incluindo os direitos sociais, em linha com as constitui¢des
nacionais € com os compromissos internacionais assumidos. Reconhecendo-se a centralidade dos
Executivos, importa saber qual o seu grau de vinculacdo a efetivacdo dos direitos sociais e a que
controlos estdo aqueles sujeitos, suscitando-se a questdo que se prende com saber qual € o papel do

poder judicial na tutela dos direitos sociais.

Ligada a tematica da forca juridica dos direitos sociais emerge a discussdo em torno da
vinculatividade juridica das normas programaticas (normas-fim e normas-tarefa), que t€ém em vista

a realizagdo dos referidos direitos. Gomes Canotilho reconhece a estas normas “um valor juridico

*  Yolanda Gémez Sanchez, Constitucionalismo Multinivel: derechos fundamentales, 2.* ed., Madrid, 2014,
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constitucionalmente idéntico ao dos restantes preceitos da constitui¢ao”, distanciando-se da doutrina
que sustenta a auséncia de vinculatividade juridica das referidas normas>. Para Gomes Canotilho, a
forca juridica das normas programaticas significa, fundamentalmente: “(1) a vinculacdo do legislador,
de forma permanente, a sua realizagdo (imposi¢do constitucional); (2) a vinculagdo positiva de todos
os orgdos concretizadores, devendo estes toma-las em consideracdo como directivas materiais
permanentes, em qualquer dos momentos da actividade concretizadora (legislagdo, execucao,
jurisdi¢do); (3) a vinculagdo, na qualidade de limites materiais negativos, dos poderes publicos,
justificando a eventual censura, sob a forma de inconstitucionalidade, em relagdo aos actos que as

contrariam”®.

Alguma doutrina tem sublinhado a importancia dos tribunais nacionais na efetivacao dos
direitos sociais’. O que nos propomos fazer no presente artigo ¢ refletir acerca do papel dos tribunais

de contas e institui¢des congéneres® na tutela dos direitos sociais.

Considerando a amplitude do tema, centraremos a nossa aten¢do num direito humano e social
em particular, o direito a educagdo, o qual esta consagrado em diversas convengdes internacionais a
que Portugal estd vinculado, como ¢ o caso da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, do Pacto
Internacional dos Direitos Economicos Sociais e Culturais, o Primeiro Protocolo Adicional a
Convengdo Europeia dos Direitos Humanos e a Convengdo sobre os Direitos da Crianga, entre

outras.

1. O direito a educa¢ao no Direito internacional
1.1. A Declarac¢ao Universal dos Direitos Humanos

A Declaragao Universal dos Direito Humanos (DUDH) constitui um marco na codificagao dos
direitos humanos no pds-II Guerra Mundial. Apesar de ndo ser juridicamente vinculativa, ela tem

servido como referéncia para muitas Constitui¢des nacionais e convengdes internacionais’. A DUDH

> J.J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7.* ed., Coimbra, Almedina, 2003, p. 1176.
6 Idem,p.1177.
7 Kim Lane Scheppele, “A Realpolitik Defense of Social Rights”, Texas Law Review, 82 (7), pp. 1962, 2004.

8 Trata-se de entidades independentes que exercem a atividade de controlo financeiro externo dos Estados, e que sdo
internacionalmente conhecidas como Supreme Audit Institutions (Instituigdes Superiores de Controlo), podendo
revestir natureza jurisdicional, como sucede em Portugal com o Tribunal de Contas.

°  Hurst Hannum, “The Status of the Universal Declaration of Human Rights in National and International Law”,
Georgia Journal of International and Comparative Law, Vol. 25, pp. 287 ss., 1995.
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foi proclamada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 10 de dezembro de 1948, e reconhece,

no seu artigo 26.°, o direito a educagdo como um direito humano, nos seguintes termos:

“l. Toda a pessoa tem direito a educagdo. A educagdo deve ser gratuita, pelo menos a
correspondente ao ensino elementar fundamental. O ensino elementar é obrigatorio. O
ensino técnico e profissional deve ser generalizado, o acesso aos estudos superiores deve
estar aberto a todos em plena igualdade, em fungdo do seu mérito.

2. A educacdo deve visar a plena expansdo da personalidade humana e ao refor¢o dos
direitos do homem e das liberdades fundamentais e deve favorecer a compreensdo, a
tolerancia e a amizade entre todas as nagoes e todos os grupos raciais ou religiosos, bem
como o desenvolvimento das atividades das Nag¢oes Unidas para a manutengdo da paz.

3. Aos pais pertence a prioridade do direito de escolher o género de educagdo a dar aos

filhos™.

A Constitui¢ao da Republica Portuguesa, ao reconhecer a DUDH (entre outros instrumentos de
direito internacional) como fonte de direitos fundamentais, validos, como tal, no ordenamento
juridico portugués, e ao determinar que a mesma constitui um referencial para a interpretacio e
integracao dos direitos fundamentais, vem abrir a porta a sua invocagdo pelos tribunais nacionais,
designadamente no que diz respeito ao direito a educacao. E nao se antevé qualquer razao para excluir
o Tribunal de Contas do elenco de tribunais que tém o poder-dever de incluir a DUDH nos seus
referenciais de atuagdo, desde logo porque a efetivagdo dos direitos ai consagrados pressupoe a
mobilizagdo de recursos financeiros publicos, cuja legalidade e racionalidade compete aquela

Institui¢do controlar.

1.2. O Pacto Internacional sobre os Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais

Em 3 de janeiro de 1976, entrou em vigor na ordem juridica internacional o Pacto Internacional
sobre os Direitos Economicos, Sociais e Culturais (PIDESC), que havia sido concluido em Nova
Iorque em 16 de dezembro de 1966. Este Pacto foi assinado por Portugal em 7 de outubro de 1976 ¢
ratificado em 31 de julho de 1978. O PIDESC iniciou a sua vigéncia, relativamente a Portugal, em

31 de outubro de 1978.

Como Estado-Signatario, Portugal comprometeu-se a adotar, com o seu proprio esfor¢o ou com
a assisténcia e cooperacdo internacionais, as medidas necessarias (incluindo medidas legislativas),
“no maximo dos seus recursos disponiveis, de modo a assegurar progressivamente o pleno exercicio

dos direitos reconhecidos no presente Pacto por todos os meios apropriados, incluindo em particular

14 julho a dezembro 2021



por meio de medidas legislativas™ (artigo 2.°, n.° 1, do PIDESC), bem como a garantir o respetivo

exercicio “sem qualquer discriminagao” (artigo 2.°, n.° 2, do PIDESC).

O Comité de Direitos Economicos, Sociais e Culturais (CDESC), no seu Comentario Geral n.°
3, de 1990, veio expressar o entendimento segundo o qual os Estado-Partes se comprometem a
respeitar um nuicleo minimo de obrigagdes que permita, pelo menos, assegurar os niveis minimos
essenciais de cada direito (§ 10). A avaliagdo que permite aferir se esse nucleo de obrigagdes ¢
respeitado deve tomar em linha de conta as limitagcdes de recursos que cada Estado-Signatario
enfrenta. Ainda assim, o artigo 2.°, n.° 1, do PIDESC postula a mobilizacao do “maximo dos recursos
disponiveis”, o que, segundo o CDESC, significa que para que um Estado-Signatario possa justificar
o incumprimento das obrigagdes basicas minimas com a escassez de recursos disponiveis, deve
demonstrar que desenvolveu todos os esforcos para usar o0 méximo dos recursos que disponiveis,
tendo em vista cumprir, prioritariamente, com as obrigagdes minimas que se encontra vinculado (§
10). E mesmo que fique demonstrado que os recursos sdo insuficientes, mantém-se a obrigacao de o
Estado-Signatario em situacao de incumprimento desenvolver esfor¢os para assegurar a mais ampla
realizacdo possivel dos direitos em causa, atendendo as circunstancias (§ 11). Ainda segundo o
CDESC, a expressdo “no maximo dos seus recursos disponiveis” refere-se quer aos recursos
existentes dentro de um Estado quer aqueles que sejam disponibilizados pela comunidade

internacional, por via de cooperacao e assisténcia internacional.

Diversamente do que sucede com a DUDH, o PIDESC vincula juridicamente os Estados-
Signatarios. A forca juridica dos direitos consagrados no PIDESC foi refor¢ada com a aprovagao do
Protocolo Facultativo, de 10 de dezembro de 2008, que entrou em vigor na ordem juridica
internacional (incluindo Portugal'®) em 05 de maio de 2013, no qual se reconhece a competéncia do
CDESC para receber e apreciar comunicacdes de violagdo de qualquer um dos DESC enunciados no
Pacto, podendo aquele, designadamente, pedir ao Estado Parte para “tomar as providéncias cautelares
que se mostrem necessarias, em circunstancias excecionais, para evitar eventuais danos irreparaveis
a vitima ou vitimas da alegada violagdo”. Ainda assim, o CDESC s6 deve apreciar uma comunicacao

ap6s concluir que todos os recursos internos disponiveis foram esgotados, o que aponta para o

10" Portugal assinou o Protocolo Adicional em 24 de setembro de 2009, tendo o mesmo sido aprovado pela Resolugio da
Assembleia da Republican.® 3/2013, de 21 de janeiro e ratificado pelo Decreto do Presidente da Republican.® 12/2013,
também de 21 de janeiro.
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reconhecimento da justiciabilidade dos direitos econdmicos, sociais e culturais!!, incluindo do direito

a educacgio'?.
O n.° 1 do artigo 13.° do PIDESC dispde o seguinte:

“Os Estados-Signatarios no presente Pacto reconhecem o direito de toda a pessoa a
educagdo. Concordam que a educagdo deve ser orientada até ao pleno desenvolvimento
da personalidade humana e do sentido da sua dignidade e deve fortalecer o respeito pelos
direitos humanos e liberdades fundamentais. Concordam deste modo, que a educagdo
deve capacitar todas as pessoas para participar efectivamente numa sociedade livre,
favorecer a compreensdo, a tolerdncia e a amizade entre todas as nagoes e entre todos
0s grupos raciais, étnicos e religiosos e promover as actividades das Nagoes Unidas em

prol da manutengdo da paz”.

Este preceito evidencia a importancia da educacdo em si mesma e também como fator
indispensavel a realizacdo de outros direitos humanos. Aqui estdo definidos os fins e os objetivos do
direito a educagdo. Nao se trata, contudo, de uma tipificacdo fechada. Este preceito deve ser
interpretado de forma atualista e em harmonia com outros instrumentos internacionais, posteriores ao

PIDESC, que dispdem sobre o direito a educagdo'.

Conforme previsto no n.° 2 do mesmo artigo, ¢ tendo em vista o pleno exercicio do direito a

educagdo, os Estados-Signatarios reconhecem que:

“a) O ensino primdario deve ser obrigatorio e acessivel a todos gratuitamente;

b) O ensino secundadrio, nas suas diferentes formas, incluindo o ensino técnico-
profissional, deve ser generalizado e tornar-se acessivel a todos, por todos os meios
apropriados, em particular, pela implanta¢do progressiva do ensino gratuito;

¢) O ensino superior deve tornar-se igualmente acessivel a todos, com base na
capacidade de cada um, por todos os meios apropriados, em particular, pela implantagdo
progressiva do ensino gratuito;

d) Deve fomentar-se ou intensificar-se, na medida do possivel, a educagdo basica para
aquelas pessoas que ndo tenham recebido ou terminado o ciclo completo de instru¢do

primaria;

' Jonatas E. M. Machado, Direito Internacional, 4* ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 409.

12" Fons Coomans, “Justiciability of the right to education”, Erasmus Law Review, Volume 02, Issue 04 (2009), pp. 427-
443.

13 CESCR General Comment No.13: The Right to Education (Art. 13), § 5.
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e) Deve prosseguir-se activamente o desenvolvimento do sistema escolar em todos os
ciclos de ensino, implantar um sistema adequado de bolsas de estudo e melhorar

continuamente as condi¢oes materiais do corpo docente.”

Estamos perante um conjunto de obrigagdes assumidas pelos Estados-Signatarios. Apesar de
alguma diferenciacdo prevista em fungao dos varios graus de ensino, ¢ possivel identificar um nicleo
fundamental de deveres, transversais aos varios graus de ensino, que se traduzem em standards
minimos de realizacdo do direito a educacdo pelos Estados-Signatarios. Esses deveres sdo os

seguintes: (1) disponibilidade; (2) acessibilidade; (3) aceitabilidade; (4) adaptabilidade'*.

A exigéncia de disponibilidade significa, fundamentalmente, que deve existir nos Estados-
Signatarios um numero suficiente de institui¢des e de programas de ensino em funcionamento, o que
pressupde, designadamente, instalacdes adequadas e outros meios materiais, bem como professores,

com formagio e com saldrios competitivos no contexto nacional '°.

Essas institui¢des e programas devem estar acessiveis a todos, sem discriminagdo, em todo o
territorio do Estado-Signatario. A acessibilidade requer ndo-discriminagdo (de direito e de facto),
bem como acessibilidade fisica (que pressupde uma localizacdo geografica adequada das escolas,
proximas das populagdes, ou programas de ensino a distancia, qual tal se justifique) e acessibilidade
economica (na medida em que ninguém deve ficar excluido do direito a educacao por falta de recursos

econdmicos)'¢.

A aceitabilidade significa que a educacdo deve ser aceitavel (isto €, relevante, culturalmente
adequada, de boa qualidade, etc.) para os estudantes (e, nalguns casos, para os pais), quer quanto a
forma quer quanto ao conteudo, o qual deve ir ao encontro dos objetivos definidos no n.° 1 do artigo

13.°17,

A adaptabilidade aponta no sentido de uma educacdo flexivel, capaz de se adaptar aos

desafios de sociedades e comunidades em permanente mudanca, e de responder as necessidades dos

estudantes, considerando a sua diversidade social e cultural '®.

4 Idem, § 6.
5 Idem.
1 Idem.
17" Idem.

18 Idem.
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Os Estados-Signatarios comprometem-se, ainda, a respeitar a liberdade de escolha de escola
por parte dos pais ou dos tutores legais dos alunos (artigo 13.°, n.° 3), bem como a liberdade de criagao

de institui¢des de ensino (artigo 13.°, n.° 4).

Resulta do artigo 2.° do PIDESC que algumas das obrigagdes dos Estados sdo de realizagdo
progressiva, estando dependentes da disponibilidade de recursos, enquanto outras sdo de efeito
imediato. Em matéria de educagao, sao de efeito imediato a garantia de que o direito a educagdo pode
ser exercido sem qualquer tipo de discriminagdo e a obrigagdo de os Estados-Signatarios tomarem
medidas “deliberadas, concretas e direcionadas” tendo em vista a plena realizagdo do direito a

educacio, tal como consagrado no artigo 13.°"°.

De acordo com o Comentario Geral n.” 13, do CDESC, o direito a educagdo impde aos
Estados-Signatarios trés tipos de obrigacdes: de respeito, de protegdo e de realizagdo (desdobrando-

se esta nas obrigacdes de promogdo e de prestagio)®.

Entre as obrigacdes dos Estados contam-se as de respeitar, proteger e realizar as
“caracteristicas essenciais” do direito a educagdo — disponibilidade, acessibilidade, aceitabilidade ¢

adaptabilidade*.

Tanto nas obrigacdes de realizagdo progressiva como nas de efeito imediato, os Estados-
Signatarios devem dispor de mecanismos de monitorizacdo que lhes permitam, relativamente as
primeiras, acompanhar os progressos alcangados e, quanto as segundas, identificar eventuais
situacdes que configurem violagdes ao direito a educacao (por exemplo, situagdes de discriminagao

de facto) e adotar as medidas necessarias para lhes por cobro??.

Em 1993, a Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos adotou a Declaragdo e Programa
de Agdo de Viena, que, no seu paragrafo 98, e tendo em vista “refor¢ar o gozo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais”, insta os Estados a considerar “novas abordagens, tais como um
sistema de indicadores para a avaliagdo dos progressos alcangados na realizagdo dos direitos

enunciados no Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais € Culturais ...”.

Ao indicar fins, objetivos e deveres, o PIDESC fornece os referenciais para a avaliagdo do

respeito pelo direito a educagdo por cada Estado-Signatario. Neste sentido, alguma doutrina sublinha

O Idem, § 43.
O Idem, § 46.
U Idem, § 50.
2 Idem, § 37 e 52.

[

[
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a importancia da defini¢do e utilizacdo de indicadores qualitativos e quantitativos que permitam

medir o grau de realizagdo do direito a educacio e identificar eventuais violagdes do mesmo?3.

O PIDESC nao se limita, pois, a reiterar a proclamagao do direito a educagdo como direito
humano; ele vincula os Estados-Signatarios a fins, objetivos e obrigacdes, expressamente definidos

no artigo 13.°, importando garantir o seu cumprimento.

Assim, a afetagdao de recursos financeiros publicos a educagdo, em cada Estado-Signatario,
ndo pode deixar de atender aos mencionados fins, objetivos e obrigagdes, importando avaliar em que
medida esses recursos contribuem para a realizagdo do direito a educacao, tal como definido no artigo

13.° do PIDESC.

1.3. A Convencao sobre os Direitos da Crianca

Em 20 de novembro de 1989 foi concluida, em Nova lorque, a Convengdo sobre os Direitos da
Crianga, a qual viria a ser assinada por Portugal em 26 de janeiro de 1990, e entrado em vigor
relativamente a Portugal em 21 de outubro de 1990, na data de depdsito de instrumento de ratificagao.

O artigo 28.° desta Convengdo das Nacdes Unidas reconhece o direito das criancas a educacao,
vinculando os Estados a um conjunto de objetivos, de realizagdo progressiva, assente na ideia de

igualdade de oportunidades. A redacao deste preceito € a seguinte:

“l - Os Estados Partes reconhecem o direito da crianca a educacdo e tendo,
nomeadamente, em vista assegurar progressivamente o exercicio desse direito na base
da igualdade de oportunidades:

a) Tornam o ensino primdrio obrigatorio e gratuito para todos,

b) Encorajam a organizagdo de diferentes sistemas de ensino secunddario, geral e
profissional, tornam estes publicos e acessiveis a todas as criangas e tomam medidas
adequadas, tais como a introdugdo da gratuitidade do ensino e a oferta de auxilio
financeiro em caso de necessidade;

¢) Tornam o ensino superior acessivel a todos, em fun¢do das capacidades de cada um,
por todos os meios adequados,

d) Tornam a informagdo e a orientagdo escolar e profissional publicas e acessiveis a

todas as criangas;

23 Sital Kalantry / Jocelyn E. Getgen / Steven A. Koh, “Enhancing Enforcement of Economic, Social, and Cultural Rights
Using Indicators: A Focus on the Right to Education in the ICESCR”, Human Rights Quarterly, 32 (2010) 253-310.
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e) Tomam medidas para encorajar a frequéncia escolar regular e a redugdo das taxas
de abandono escolar.

2 - Os Estados Partes tomam todas as medidas adequadas para velar por que a
disciplina escolar seja assegurada de forma compativel com a dignidade humana da
crianga e nos termos da presente Convengao.

3 - Os Estados Partes promovem e encorajam a cooperagdo internacional no dominio
da educagdo, nomeadamente de forma a contribuir para a eliminag¢do da ignordncia e
do analfabetismo no mundo e a facilitar o acesso aos conhecimentos cientificos e técnicos
e aos modernos métodos de ensino. A este respeito atender-se-a de forma particular as

necessidades dos paises em desenvolvimento”.

Para além dos objetivos definidos no artigo 28.°, a Convengao define, no seu artigo 29.°, os fins

a que se destina a educagdo, com os quais os Estados Partes se comprometem, a saber:

“a) Promover o desenvolvimento da personalidade da crianga, dos seus dons e aptidoes
mentais e fisicos na medida das suas potencialidades;

b) Inculcar na crianga o respeito pelos direitos do homem e liberdades fundamentais e
pelos principios consagrados na Carta das Nagoes Unidas,

¢) Inculcar na crianga o respeito pelos pais, pela sua identidade cultural, lingua e
valores, pelos valores nacionais do pais em que vive, do pais de origem e pelas
civilizagoes diferentes da sua;

d) Preparar a crianga para assumir as responsabilidades da vida numa sociedade livre,
num espirito de compreensdo, paz, tolerancia, igualdade entre os sexos e de amizade
entre todos os povos, grupos étnicos, nacionais e religiosos e com pessoas de origem
indigena;

e) Promover o respeito da crianga pelo meio ambiente.”

O disposto nos artigos 28.° e 29.° ndo pode ser interpretado no sentido de legitimar qualquer
ofensa a liberdade dos individuos ou das pessoas coletivas de criar e dirigir estabelecimentos de
ensino, desde que sejam respeitados os principios enunciados no n.° 1 do artigo 29.° e desde que os

standards minimos prescritos pelo Estado.

Nos termos do artigo 4.° desta Convengdo, “[o]s Estados Partes comprometem-se a tomar

todas as medidas legislativas, administrativas e outras necessarias a realizacdo dos direitos

reconhecidos pela presente Convencao. No caso de direitos econdmicos, sociais e culturais, tomam
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essas medidas no limite maximo dos seus recursos disponiveis e, se necessario, no quadro da

cooperacao internacional”.

O Comité para os Direitos da Crianga (CDC), da ONU, aprovou, em julho de 2016, o

Comentario Geral n.° 19 sobre or¢amentos publicos para a realizagdo dos direitos das criangas.

Este Comentario Geral visa auxiliar os Estados Partes na implementa¢dao do artigo 4.° da
Convengao sobre os Direitos da Crianca, em matéria de orgamentos publicos. Com efeito, a realizacao
dos direitos consagrados na Convencao pressupde a disponibilidade dos recursos publicos adequados
e, no caso dos DESC, como ¢ o caso do direito a educagao, requer a adogao das medidas necessarias
“no limite maximo dos seus recursos disponiveis”. O CDC, através do Comentario Geral n.° 19, para
além de identificar as obrigagdes dos Estados Partes, faz recomendacdes tendo em vista a realizacao
de todos os direitos consagrados na Convencdo, especialmente os das criancas em situagdes
vulneraveis, através de orcamentos publicos pautados pela eficacia, eficiéncia, igualdade,

transparéncia e sustentabilidade?.

O Comentario Geral n.° 19 do CDC situa-se na linha de outros documentos internacionais
referentes a tematica da orcamentacao publica numa perspetiva de direitos humanos, como ¢ o caso
da Resolugao 28/19 do Conselho de Direitos Humanos, para a promo¢ao de um melhor investimento
nos direitos das criangas, ¢ do Relatério do Alto Comissariado para os Direitos Humanos, que
precedeu a referida Resolugdo, com o titulo “Towards better investment in the rights of the child”
(A/HRC/28/33). Digna de nota ¢ também a Resolu¢do da Assembleia Geral das Na¢des Unidas n.°
67/218, de 21 de dezembro de 2012, para a promog¢do da transparéncia, da participagdo e da
accountability das politicas financeiras. Importa ainda, mencionar, nesta matéria, a Resolugdo da
Assembleia Geral das Nag¢des Unidas n.® A/66/209, de dezembro de 2011, na qual se reconhece o
papel relevante das Instituigdes Superiores de Controlo (ISC) na promoc¢do da eficiéncia,
accountability, eficécia e transparéncia da administracdo publica, tendo em vista a prossecu¢do dos
objetivos e prioridades nacionais de desenvolvimento, bem como os objetivos de desenvolvimento

acordados internacionalmente.

Do maior relevo ¢ a interpretacao que o CDC faz, no Comentario Geral n.° 19, da expressao
“no limite maximo dos seus recursos disponiveis”, contida na 2.* parte do artigo 4.° da Convengao,
referente as medidas a adotar nos casos de direitos econodmicos, sociais € culturais. Entende o CDC

que os Estados Partes devem adotar todas as medidas possiveis para mobilizar, alocar ¢ despender

24 Comité para os Direitos da Crianga (CDC), Comentdrio Geral n.° 19 sobre or¢amentos publicos para a realizac¢do
dos direitos das criangas, de julho de 2016, § 1.
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recursos financeiros suficientes, devendo estes ser aplicados de forma 6tima e em consonancia com
os principios gerais da Convencao e com os principios or¢gamentais delineados no Comentario Geral

n.° 19 (§28).

Para além disso, os Estados Partes ndo devem, em principio, aprovar medidas que representem
um retrocesso em matéria de direitos, econémicos sociais e culturais, uma vez que tal poderia
conduzir a uma deterioragao do grau de efetividade dos direitos das criangas. A ado¢ao de medidas
regressivas apenas pode ser considerada em situagdes de crise econdmica, depois de ponderadas todas
as outras e opcdes e desde que se garanta que as criancas (em especial as que se encontram em situacao
de vulnerabilidade) sdo as ultimas a serem afetadas. No caso de adogdo de tais medidas, os Estados
Partes t€ém o 6nus de demonstrar que as mesmas sdo necessarias, razoaveis, proporcionadas, nao-
discriminatorias e temporarias e que quaisquer direitos assim afetados serdo restaurados logo que
possivel. Os Estados partes devem, ainda, diligenciar no sentido de possibilitar a participacdo dos
grupos de criangas afetadas e outras pessoas com conhecimento sobre a situacdo das mesmas no
processo de tomada de decisdo referente a tais medidas. Em qualquer caso, as obrigagdes basicas
imediatas e minimas impostas pela Convengao ndo devem ser comprometidas por quaisquer medidas

regressivas, mesmo em tempos de crise economica (§31).

Os Estados Partes t€ém o dever de avaliar e reportar com carater regular os progressos
alcancados na promocao dos direitos da crianca, e rever ¢ melhorar continuamente as medidas

tendentes a assegurar a disponibilidade e maximizacao dos recursos para esse fim (§32).

E enfatizada pelo CDC a importancia da ado¢do de processos decisorios responsaveis,
transparentes, inclusivos e participativos nos niveis nacional e subnacional, como forma de obter os
recursos necessarios para a garantia dos direitos da crianga, incluindo os direitos econémicos, sociais

e culturais. (§33).

O CDC afirma ainda que a corrupgdo e a ma gestdo dos recursos publicos representam uma
falha do Estado quanto a sua obrigacdo de usar o maximo de recursos disponiveis, sublinhando a
importancia da alocacdo de recursos pelos Estados Partes para prevenir e combater qualquer forma
de corrupcao que afete os direitos da crianga, em conformidade com a Convencao das Nagdes Unidas

contra a Corrupgao (§34).

O Comentario Geral n.° 19 elenca os principios or¢amentais que devem ser observados pelos
Estados Partes tendo em vista a realizacao dos direitos da crianga. Esses principios sdo os seguintes:

eficacia, eficiéncia, equidade, transparéncia e sustentabilidade (§57 a §63).
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O capitulo V do Comentario Geral n.° 19 fornece orientagdes relativamente a cada uma das

quatro fases do processo or¢gamental — planeamento, aprovagdo, execu¢do € acompanhamento (§64).

E no ambito da fase de acompanhamento que é feita expressa referéncia ao papel essencial
das ISC no processo or¢amental. Através das auditorias € possivel examinar a eficiéncia e eficacia da
despesa publica, podendo as mesmas, quando focadas nos direitos da crianga, contribuir para
melhorias quer ao nivel da mobilizacdo de receitas quer de realizagdo de despesas. Para tal, ¢

fundamental a acessibilidade, publicidade e tempestividade dos relatorios de auditoria (§107).

O CDC sublinha a importancia da independéncia das ISC, bem como de um mandato que lhes
permita aceder a informagdes e dispor dos recursos necessarios para auditar os orgamentos (ou partes
dos orgamentos) relacionados com os direitos da crianga de forma independente, responsavel (no
sentido de accountable) e transparente (§108).

Os Estados devem, segundo o CDC, apoiar as ISC na fiscalizacdo das receitas e das despesas

em matéria de direitos da crianga através da:

a) Apresentacdo as ISC, em tempo ttil, de contas anuais abrangentes;

b) Garantia da disponibilidade de recursos para que as ISC realizem auditorias em relagao
aos direitos da crianca;

¢) Resposta as conclusdes e recomendagdes das auditorias;

d) Garantia de que os funcionarios publicos podem comparecer perante comissdes
parlamentares para responder as preocupagdes suscitadas nos relatorios de auditoria

referentes aos direitos da crianca (§109).

Um aspeto que se nos afigura do maior relevo é o que se refere ao reconhecimento da
possibilidade de a sociedade civil, incluindo as criangas, contribuirem de forma importante para a
auditoria as despesas publicas. Neste sentido, o0 CDC encoraja os Estados Partes a apoiar e capacitar
a sociedade civil para participar na avaliagdo e auditoria da despesa publica relacionada com os
direitos da crianga, designadamente através de mecanismos de accountability publica acessiveis,

participativos e eficazes (§110).

Esta visdo da auditoria esta em sintonia com as concecdes poOs-positivistas da auditoria e com
as abordagens pluridisciplinares e participativas que caracterizam a avaliacdo de programas e de
politicas publicas. Em sentido convergente, a United Nations Department of Economic and Social
Affairs (DESA), num trabalho desenvolvido em colaboragdo com a International Organization of

Supreme Audit Institutions (INTOSAI), reconhece e sublinha a importancia do envolvimento dos
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cidaddos nas auditorias realizadas pelas ISC como forma de reforgar a accountability e de contribuir

para a confianga dos cidaddos nas institui¢des ptiblicas’.

Os resultados das auditorias relacionadas com os direitos da crianga sdo instrumentos
importantes de governancga financeira, desde logo porque permitem evitar a repeticdo de erros bem
como introduzir aperfeicoamentos, pelo que devem ser considerados pelos Estado Partes na

preparagao dos orgamentos futuros (§111).

1.4. O Protocolo Adicional a Conven¢ao Europeia dos Direitos Humanos, a Carta Social
Europeia Revista e a Convencio-Quadro do Conselho da Europa para a Protecio

das Minorias Nacionais

O Protocolo adicional & Convengdo Europeia dos Direitos Humanos (CEDH), de 20 de margo

de 1952, consagra o “direito a instru¢do” no seu artigo 2.°, com a seguinte redacao:

“A ninguém pode ser negado o direito a instru¢do. O Estado, no exercicio das fungoes
que tem de assumir no campo da educag¢do e do ensino, respeitara o direito dos pais a

assegurar aquela educagdo e ensino consoante as suas convicgoes religiosas e

filosoficas™.

O direito a educagdo tem, na CEDH, uma formulagdo negativa, no sentido em que ninguém
pode ser impedido de aceder a educagao e de que o Estado deve abster-se de interferir nas escolhas
dos pais, de acordo com as suas convicg¢des religiosas e filosoficas. As restrigdes no acesso a educacao
sdo excecionais, devem prosseguir um objetivo legitimo e ser previsiveis, justificadas e ndo
discriminatdrias®®. E o respeito pelas convicgdes religiosas e filosoficas dos pais ndo exclui a
admissibilidade do ensino religioso ou sexual nas escolas, embora com a possibilidade de os pais
optarem pela dispensa dos filhos de assistirem a certas aulas ou de ndo frequéncia da disciplina de
religido?’.

A CEDH e respeitos Protocolos devem ser conjugados com outros tratados internacionais®,

designadamente, no que ao direito a educagdo diz respeito, com a Carta Social Europeia Revista e

2> DESA, Citizen Engagement Practices by Supreme Audit Institutions — Compendium of Innovative Practices of Citizen

Engagement by Supreme Audit Institutions for Public Accountability, New York, 2013.

26 Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, Ali contra Reino Unido, n.° 40385/06, de 11 de janeiro de 2011, e Catan e

outros contra Moldavia e Russia [GS], n.°s 43370/04, 8252/05 ¢ 18454/06, de 19 de outubro de 2012.

27 Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, Folgero e outros contra Noruega [GS], n.° 15472/02, de 29 de junho de
2007.

De acordo com a Declaragdo de Viena de 1993, das Nag¢des Unidas, “todos os direitos humanos sdo universais,
indivisiveis e interdependentes ¢ interrelacionados”.

28
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com a Convengdao-Quadro do Conselho da Europa para a Prote¢do das Minorias Nacionais, todos

eles adotados pelo Conselho da Europa.

Estes tratados reconhecem uma importante dimensao positiva ao direito a educagdo, vinculando

os Estados a adoc¢do das medidas necessarias e apropriadas a garantia deste direito humano.

O artigo 17.° da Carta Social Europeia Revista consagra o direito das criancas e adolescentes a
uma protecao social, juridica e econdmica efetiva, e insta os Estados-Partes a tomar as medidas
“necessarias e apropriadas” que visem (i) assegurar as criangas e aos adolescentes os cuidados, a
assisténcia, a educacdo e a formagao de que necessitem, (ii) proteger as criangas e adolescentes contra
a negligéncia, a violéncia ou a exploragdo, (iii) assegurar uma protecdo ¢ uma ajuda especial do
Estado a crianca ou adolescente temporaria ou definitivamente privados do seu apoio familiar e (iv)
assegurar um ensino primario e secundario gratuitos, bem como favorecer a regularidade da

frequéncia escolar.

No ambito da Convengdao-Quadro do Conselho da Europa para a Prote¢do das Minorias
Nacionais, os Estados-Partes “comprometem-se a promover a igualdade de oportunidades no acesso
a educacdo, nos diferentes niveis de ensino, relativamente a pessoas pertencentes a minorias

nacionais” (artigo 12.°, n.° 3).

Ao vincular-se a estes tratados internacionais, Portugal assumiu o compromisso juridico-
politico de respeitar e promover os direitos humanos neles consagrados, incluindo o direito a
educacio?’. Tal implica a atuacio positiva do Estado, assente numa politica publica de educacio que,
em articulagdo com outras, permita alcangar os fins e objetivos com que se comprometeu. Ou seja,
mais do que o alinhamento com uma retérica proclamatoéria do direito a educacao, o Estado encontra-
se vinculado ao desenvolvimento de um esfor¢o tendente a efetivagao do direito a educagao nas suas
diversas dimensdes. Esse esfor¢o pressupde a mobilizagdo dos recursos financeiros necessarios, bem
como a afetacdo e gestdo destes de acordo com os critérios de boa governanga (que permitam
concretizar as exigéncias de legalidade, racionalidade e integridade), em ordem a alcancar na maior

medida possivel os objetivos definidos, considerando os recursos disponiveis.

2 Portugal assinou a CEDH e o Protocolo Adicional n.° 1 em 22 de setembro de 1976, e depositou o instrumento de
ratificagdo em 9 de novembro de 1978, data em que se iniciou a produc@o de efeitos relativamente a Portugal; a Carta
Social Europeia foi assinada por Portugal em 3 de maio de 1996, tendo sido depositado o instrumento de ratificagdo
em 30 de maio de 2002, data em que se iniciou a vigéncia relativamente a Portugal; a Conven¢do-Quadro do Conselho
da Europa para a Proteg¢do das Minorias Nacionais foi assinada por Portugal em 1 de fevereiro de 1995, tendo sido
depositado o instrumento de ratificagdo em 7 de maio de 2002, data em que se iniciou a vigéncia relativamente a
Portugal.
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1.5. A Agenda 2030 das Nag¢des Unidas e o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n.’
4

A Agenda 2030 da Organizagdo das Nacdes Unidas confirma a tendéncia de evolugdo do direito

internacional no sentido da efetivacdo dos direitos humanos, ndo se bastando com a sua proclamagao.

Entre os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) contemplados na Agenda 2030
conta-se o de “garantir o acesso a educacgdo inclusiva, de qualidade e equitativa, e promover
oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos” (ODS 4). Este objetivo desdobra-se
num conjunto de metas, a atingir pelos mais de 190 Estados signatarios (entre eles, Portugal) até

2030°°.

Em 2017, Portugal apresentou o seu primeiro relatorio sobre a implementacao da Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentavel, no qual refere o direito a educagdo como direito com
consagragdo constitucional, e assinala os compromissos assumidos por Portugal no contexto europeu
e internacional, com destaque para “os compromissos de Portugal com os principais instrumentos que
incidem sobre o direito universal a educagdo, visando a plena expansdo da personalidade

humana” 31,32

As Instituigdes Superiores de Controlo t€ém dedicado uma atengdo particular a Agenda 2030,
reconhecendo que podem desempenhar um papel relevante na sua efetivagdo, através da realizagao
de auditorias de natureza diversificada nas areas relacionadas com os ODS. Isso mesmo ficou
expresso nas Declaragdes de Abu Dhabi*® e de Moscovo®*, aprovadas nos congressos da INTOSAI

de 2016 e 2019, respetivamente.

2. As Instituicoes Superiores de Controlo e a efetivacdo dos direitos sociais

30 Resolugdo adotada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 25 de setembro de 2015, disponivel em

<http://www.un.org/ga/search/view doc.asp?symbol=A/RES/70/1&Lang=E>, consultado em 14/05/2020.

Carta das Nagdes Unidas (1945) e Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948); Pacto Internacional sobre os
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1988); Convengdo sobre a Elimina¢do de Todas as Formas de
Discriminagdo Contra as Mulheres (1979); Convengao sobre os Direitos da Crianga (1989); Declaracdo Mundial sobre
Educacdo para Todos (1990); Convencdo dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia (2006); Declaragdo de Incheon
(2015).

Disponivel em  <https://www.instituto-camoes.pt/images/cooperacao2/relatodsl7 pt.pdf>, consultado em
14/05/2020.

Texto disponivel em

<https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/about _us/Organs/Congresses/2016_Abu_Dhabi_Declaration/EN_Ab
uDhabiDeclaration.pdf>, consultado em 01/06/2020.

Texto disponivel em

<https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/news_centre/events/congress/accords declarations/EN 23 Moscow
Decl 300919.pdf>, consultado em 01/06/2020.

31

32

33

34
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http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/70/1&Lang=E
https://www.instituto-camoes.pt/images/cooperacao2/relatods17_pt.pdf
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/about_us/Organs/Congresses/2016_Abu_Dhabi_Declaration/EN_AbuDhabiDeclaration.pdf
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/about_us/Organs/Congresses/2016_Abu_Dhabi_Declaration/EN_AbuDhabiDeclaration.pdf
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/news_centre/events/congress/accords_declarations/EN_23_Moscow_Decl_300919.pdf
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/news_centre/events/congress/accords_declarations/EN_23_Moscow_Decl_300919.pdf

As Instituigdes Superiores de Controlo desempenham um papel relevante na arquitetura de
qualquer Estado de direito democratico. De forma mais imediata, € possivel identificar o relevo destes
orgdos na promocao da legalidade financeira e da transparéncia da gestao publica. Menos 6bvio, mas
ndo menos relevante, € o seu papel na efetivacido dos direitos humanos e dos direitos fundamentais,

designadamente dos direitos sociais.

A indispensabilidade da mobilizagdo de recursos financeiros publicos (escassos) para a garantia
dos direitos fundamentais leva a que as ISC tenham uma missdo importante a desempenhar — a de
promover o value for money das politicas publicas em matéria de direitos humanos e de direitos
fundamentais. Neste sentido, podemos falar nos tribunais de contas como verdadeiros guardides da

constituicao’ e como “institui¢des nacionais de direitos humanos™.

Através da sua atividade de auditoria publica, e das conclusdes e recomendacdes dela
resultantes, as ISC estdo em condi¢des de fornecer importantes contributos para a melhoria da gestao
publica e para incrementar o nivel de efetivacdo dos direitos humanos e dos direitos fundamentais

com os recursos financeiros disponiveis.

Os executivos estdo vinculados a normas que visam garantir direitos humanos e direitos
fundamentais, de fontes internacionais e nacionais, as quais devem ser tomadas em consideracao

pelos auditores publicos, como critérios de auditoria®’.

Ao longo dos anos, as ISC tém vindo a assumir-se como entidades promotoras da accountability
e do value for money, superando uma conceg¢ao estrita de controlo financeiro. Deste modo, as ISC
tém contribuido de forma relevante para a qualidade da despesa publica e para melhorias no nivel de
protecdo e efetivagdo dos direitos fundamentais, designadamente nos dominios sociais. Este trabalho
¢ bem visivel no dominio da educa¢do, no qual centramos esta reflexao, conforme ilustraremos nas

linhas subsequentes.

Neste ambito, merecem destaque as auditorias de natureza variada que tém vindo a ser realizadas

por diversas ISC, incluindo a avaliagdo de programas e de politicas publicas.

3. Auditorias em matéria de educagio — alguns exemplos

35 Cft. Jonatas E. M. Machado ¢ Paulo Nogueira da Costa, “O Tribunal de Contas como guardido da Constituigdo? A

relevancia constitucional do controlo financeiro externo em tempos de crise”, in Estudos de Homenagem ao Prof.
Doutor Jorge Miranda, Vol. 11, Coimbra, Coimbra Editora, 2012, pp. 149-163.

36 Cfr. Elie P. Mersel, Matan A. Gutman ¢ Shai Mizrahi, “Rethinking the role of Supreme Audit Institutions in promoting
and protecting socioeconomic human rights”, EUROSAI Magazine, No. 20, 2014, p. 106.

37 Idem, pp. 104 ¢ ss.
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3.1. Gratuitidade dos manuais escolares (7ribunal de Contas — Portugal)
3.1.1. O Tribunal de Contas portugués

O Tribunal de Contas ¢ a Instituigdo Superior de Controlo Financeiro de Portugal. Trata-se de
um 6rgao colegial com natureza jurisdicional, que dispde de competéncia, nos termos da Constituigao
da Republica Portuguesa e da lei, para julgar os responsaveis por infragdes financeiras. O facto de ter
natureza jurisdicional ndo representa qualquer secundarizacdo do papel fiscalizador da atividade
financeira publica que lhe estd legalmente atribuido. Neste ambito, destacamos a competéncia do
Tribunal de Contas para realizar “auditorias de qualquer tipo ou natureza a determinados atos,
procedimentos ou aspetos da gestdo financeira de uma ou mais entidades sujeitas aos seus poderes de

controlo financeiro”>%,

3.1.2. Contexto

Na sequéncia da Lei do Orcamento do Estado para 2016 (LOE 2016) comegou a ser
implementada progressivamente em Portugal, a partir do ano letivo 2016/2017, a medida de
distribuicdo gratuita de manuais escolares (novos e reutilizados) em toda a escolaridade obrigatoria
na rede publica e nos estabelecimentos de ensino particular e cooperativo com contrato de associagao.
Previa-se uma implementa¢do progressiva desta medida, ao longo de quatro periodos orgamentais.
No primeiro ano de aplicacdo da medida (ano letivo 206/2017) foram beneficidrios da mesma os

alunos do 1.° ano do ensino basico®.

A distribui¢do gratuita dos manuais escolares ndo estava condicionada as necessidades

socioecondmicas dos agregados familiares, e ndo incluia outros materiais pedagégicos*.

A operacionalizacao da medida passou a ser suportada, a partir do ano letivo 2018/2019, pela
plataforma Manuais Escolares GrAtuitos (MEGA), desenvolvida pelo Instituto de Gestdo Financeira
da Educagdo para a aquisicao e distribuicdo de manuais escolares aos alunos beneficidrios, através

de um sistema de vouchers*'.

3 Cft. artigo 55.°, n.° 1, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto — Lei de Organizagéo e Processo do Tribunal de Contas.

3 Tribunal de Contas, Relatério de Auditoria n.° 15/2019, 2.* Seccdo, Auditoria de Resultados a Medida “Gratuitidade
dos manuais escolares”, 11 de abril de 2019, p. 10.

40 Idem.

4 Idem, p. 11.

28 julho a dezembro 2021



A Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” obedece ao principio da reutilizagdo,
assumindo a forma de empréstimo de manuais escolares. Os manuais distribuidos aos alunos
beneficidrios ¢ feita, sempre que possivel, a partir da reutilizacio dos manuais recolhidos no ano

letivo anterior na mesma escola ou em qualquer outra escola ou agrupamento que o tenha adotado*?.

No ano letivo 2018/2019, a Medida destinou-se a cerca de 528 mil alunos do 1.° € 2.° ciclos do

ensino basico, abrangendo mais de 4 mil escolas*’.

3.1.3. Ambito e metodologia

A auditoria realizada pelo Tribunal de Contas teve como objetivo examinar a eficicia e a
economia da implementacao da Medida neste ano letivo. Para o efeito, foram formuladas as seguintes

questdes de auditoria:

“a) A Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” foi eficaz?

Considera-se que a Medida teve eficacia quando todos os alunos por ela abrangidos
tiveram acesso aos manuais, novos e reutilizados, no ano escolar 2018/2019, o or¢amento
foi cumprido e o pagamento as livrarias foi atempado.

b) Foram adotadas medidas que promovem a economia?

Considera-se que foram adotadas medidas potenciadoras de economia dos dinheiros
publicos que financiam a Medida quando foram executadas ag¢des promotoras da

reutilizacdo de manuais™*.

A auditoria teve por objeto os procedimentos adotados pelo Instituto de Gestdo Financeira da
Educacao, pela Dire¢do-Geral da Educagdo e pela Dire¢ao-Geral dos Estabelecimentos Escolares
respeitantes a implementacdo da Medida no ano letivo 2018/2019%.

Os trabalhos foram realizados com observancia dos métodos e técnicas previstos no Manual de
Auditoria de Resultados do Tribunal de Contas, incluindo, designadamente, o exame dos documentos
solicitados as entidades auditadas, a compilacdo de informagao, a analise de dados e a realizagao de

entrevistas (apoiadas em questionarios) e respetiva interpretacao.

2 Idem, p. 13.
3 Idem, p. 6.
4 Idem.

Y Idem.
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3.1.4. Principais conclusdes

Como principais conclusdes da auditoria destacam-se as seguintes:

A operacionaliza¢do da Medida “Gratuitidade dos manuais escolares” permitiu que os
528 mil alunos abrangidos tivessem acesso aos manuais escolares para o ano escolar
2018/2019;

A Medida foi suborcamentada em 2018 ¢ 2019, nao tendo sido demonstrado o efetivo
esforco de financiamento do Or¢amento do Estado e desvirtuando o processo
or¢amental;

A eficacia da Medida ficou prejudicada por erros na emissao de vouchers, resultantes
da insuficiente interoperabilidade das plataformas e da desconformidade e
desatualizag¢dao da informacao;

A reutilizacdo de manuais ndo teve expressdo, com prejuizo para a economia da
Medida, o que, a manter-se, resultard num esforgo orcamental acrescido, podendo ficar

comprometida a sustentabilidade da Medida®®.

3.1.5. Principais recomendacoes

O Tribunal de Contas formulou um conjunto de recomendacdes dirigidas ao Ministério da

Educacao, entre as quais destacamos as seguintes:

Garantir a inscri¢ao no Orgamento do Estado das dotacdes apropriadas a execugao da
Medida.

Promover a interoperabilidade das plataformas dos servigos centrais e das escolas,
com informagao atualizada, essencial a eficacia da Medida.

Instituir procedimentos de acompanhamento e controlo que complementem medidas
promotoras da politica de reutilizacdo de manuais que € critica para a economia e

sustentabilidade da Medida*’.

Para além das referidas recomendagdes, foi ainda recomendado ao Instituto de Gestao

Financeira da Educacdo que defina indicadores de desempenho adequados a monitorizagdo do

4 Idem, pp. 25 e seguintes.

47 Idem, p. 27.
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processo de reutilizagdo dos manuais escolares, ¢ que garanta a aleatoriedade na atribuicdo dos

manuais reutilizados*®.

3.2. Children in need of help or protection (National Audit Office — Reino Unido)
3.2.1. O National Audit Office

No Reino Unido, o controlo financeiro externo cabe ao Comptroller and Auditor General (cargo
exercido por um membro da House of Commons), que preside ao National Audit Office. Este ¢é
constituido pelos técnicos que desenvolvem as acdes de controlo que compete ao Comptroller and
Auditor General®. O National Audit Office desenvolve trabalho de auditoria, de vérios tipos,

incluindo auditorias de value for money. Ele nao exerce funcdes jurisdicionais.

3.2.2. Contexto

Em 2016, o Comptroller and Auditor General do Reino Unido apresentou o relatério de
auditoria, elaborado pelo National Audit Office, subordinado ao tema “Children in need of help or

protection”?,

Os fatores que justificaram a realizag¢do desta auditoria foram, fundamentalmente, os seguintes:

o o objetivo, do Departamento de Educagdo, do Governo Britanico, de assegurar que
todas as criangas vulneraveis, independentemente do local onde vivam, recebem a
mesma elevada qualidade de cuidado e apoio;

o a inten¢do do Departamento de Educagdo transformar os seus servicos até 2020;

o a visdo do Departamento para a reforma dos servicos baseia-se em: pessoas e

lideranca; praticas e sistemas; e governanca e accountability’'.

A luz da lei britanica, sdo consideradas “criancas necessitadas” as que, tendo menos de 18 anos,

carecam de servicos da autoridade local competente:

. Para alcancgar ou manter um padrao razoavel de satide ou desenvolvimento;

o Para evitar danos significativos ou acrescidos; ou

B Idem.

49 Cfr. <https://www.nao.org.uk/about-us/>, acesso em 22/02/2019.
50

Relatorio de auditoria disponivel em <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2016/10/Children-in-need-of-
help-protection.pdf>, acesso em 22/01/2019.

Cfr. Children in need of help or protection, p. 54.

51
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o Porque sdo portadores de deficiéncia®Z.

Em 2014-15, as autoridades locais registaram 635.600 encaminhamentos para atendimento

social de criangas, o que representou um aumento de 15% nos tiltimos 10 anos>?.

O risco mais comum para o bem-estar de uma crianga, em 2014-2015, era a violéncia doméstica
(sinalizada em 48% das avaliagdes) e preocupagdes com a satide mental da crianga ou de outros
membros da familia (33% das avaliacdes), verificando-se uma tendéncia crescente nestes tipos de

casos>*.

O Governo ¢ as autoridades locais estdo cada vez mais conscientes das diversas ameacas ao
bem-estar das criangas. Para além dos riscos mais comuns, ja mencionados, existem outros que tém
merecido atencdo crescente daquelas autoridades, como é o caso dos riscos de radicalizagdo,

exploragio sexual infantil ou cultura de gangue>’.

As autoridades locais tém deveres legais quanto a salvaguarda e a promog¢ao do bem-estar das
criangas na sua circunscri¢do e sdo diretamente responsaveis pela melhoria dos servigos locais. Estas
autoridades trabalham em articulacdo com outras entidades, como a policia e os servigos de saude,
para cumprir eficazmente as suas tarefas e respondem perante as comunidades locais pelo seu

desempenho™.

Apesar de caber ao poder local e respetivos servigos proteger e cuidar das criangas necessitadas,
¢ ao Departamento de Educa¢do do Reino Unido que compete a definicdo do quadro legal e politico
em que operam as autoridades locais. Para além disso, o Departamento de Educacdo atua em
articulacdo com outros departamentos governamentais, como o da Satude, o da Justica ¢ o das
Comunidades e Governo Local, por exemplo, tendo em vista responder a ameacas que exijam

abordagens transversais®’.

O Departamento de Educacdo emite, ainda, orientagdes destinadas as autoridades locais e

respetivos parceiros, como a policia e os servigcos de saude, sobre os respetivos deveres € o modo

como devem atuar em conjunto para proteger as criancas em risco>s.

2 Idem, p. 5.
3 Idem. p. 14.
4 Idem, p. 23.
35 Idem.

6 Idem, pp. 5 e 13.
ST Idem, p. 11.

3 Idem.
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Uma outra importante competéncia do Departamento de Educagdo ¢ a de definir o quadro de
referéncia para a atuacdo do Ofsted (Olffice for Standards in Education, Children’s Services and
Skills)>® na inspegdo dos servigos locais. Ndo menos importante é o poder do Departamento para
intervir numa autoridade local, quando os respetivos servigos tenham sido considerados inadequados
pelo Ofsted em virtude da detegdo de falhas generalizadas ou graves, que deixem as criangas expostas

ao risco de dano®.

Isto significa que a protecdo das criangas necessitadas requer a atuagao, articulada, de diversos

niveis de governo, encontrando-se as responsabilidades de cada autoridade legalmente definidas.

3.2.3. Ambito e metodologia

A auditoria em andlise examinou o progresso do Departamento de Educacdo na melhoria do

sistema de prote¢io das criancas, incidindo sobre os seguintes aspetos®!:
o A procura de ajuda e protecio para as criangas (Parte Um do relatorio)®?:

0 Papéis, responsabilidades e gastos com ajuda e protecao das criangas;
® Crescente procura de ajuda e protecao;

0 Razdes pelas quais mais criangas precisam de ajuda ou protegao;
o Como o sistema est4 a funcionar na pratica (Parte Dois do relatério)®*:

o Qualidade dos servigos de protecao das criancas;
0 Funcionamento do processo nas autoridades locais;

o  Eficécia do sistema.
o Como o Departamento de Educagdo pretende melhorar o sistema (Parte Trés do
relatorio)®*:

o Evolugdo do Departamento de Educacgao até a data;
0 Planos do Departamento para transformar os servicos;

o  Licdes para o Departamento na transformagao de servigos.

9 Sobre o Ofsted, cfr. <https://www.gov.uk/government/organisations/ofsted/about>, acesso em 25/01/2019.

0 Cft. Children in need of help or protection, p. 11.

o1 Idem, p. 6.

2 Idem, p. 11.
8 Idem, p. 24.
% Idem, p. 38.
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O National Audit Office usou os seguintes critérios de avaliacao:

1. Existe um quadro claro para a prestagdo e supervisdo dos servigos de protecao das

criangas?;

2. O Departamento sabe o que funciona, e apoia e incentiva formas de trabalhar eficientes e

3. O sistema de protecdo das criangas esta a ser eficazmente implementado a nivel local

que atendam a relacdo custo-eficacia?;

965

A evidéncia de auditoria teve por base a revisdo de literatura especializada, a realizagdo de

entrevistas, a andlise documental e a analise de dados, conforme se sintetiza de seguida®®:

Entrevistas a funcionarios do Departamento de Educacdo e de outros departamentos e
agéncias governamentais;

Vinte entrevistas a grupos de stakeholders e a especialistas no setor;

Oito estudos de caso para entender como diferentes autoridades locais cumprem os
seus deveres legais (o que incluiu entrevistas a varias pessoas envolvidas na protecdo
infantil, incluindo diretores de servigos para criangas e assistentes sociais, entre
outros);

Exame dos relatdrios de inspecao do Ofsted sobre os servigos destinados as criangas
carenciadas de ajuda e protecao;

Exame dos relatérios do Ofsted sobre os Local Safeguarding Children’s Boards;
Analise de dados administrativos e financeiros a nivel local,;

Revisdo a literatura existente sobre protecdo infantil e respetivos resultados;

Grupo de Discussdo (Focus group) com criangas € jovens com experiéncia no sistema
de cuidados para discutir as suas opinides sobre o que faz um bom sistema de protecao

infantil.

3.2.4. Principais conclusdes

De entre as conclusdes do National Audit Office, destacamos as seguintes:

A procura de ajuda ou protecdo de criangas tem vindo a aumentar®’;

% Idem, p. 54.

% Idem, pp. 54 e seguintes.

7 Idem, p. 6
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o O gasto médio por crianga carenciada aumentou ligeiramente nos tltimos trés anos68;

. Os gastos médios com cada crianga carenciada variam amplamente em toda a
Inglaterra e ndo estdo relacionados com a qualidade6g;

. A qualidade da ajuda e protecdo para as criangas, a nivel nacional, ¢ insatisfatoria e
inconsistente, sugerindo falha sistémica e ndo apenas localyo;

. O acesso a ajuda ou protecao nao ¢ igual para todas as criancas carenciadas; ele varia
em fun¢io da regido do pais em que se encontrem’’;

. Em 2010, o Departamento de Educagdo reconheceu que os servigos de protecdo
infantil ndo eram suficientemente bons, ¢ as medidas entretanto adotadas ainda nao se
traduziram em bons resultadosy2;

o As intervengdes do Departamento para melhorar os servigos locais com falhas ndo sdao

baseadas no risco, nem sio atempadas’>.

3.2.5. Recomendacoes

Tendo em linha de conta as constatagdes da auditoria, o Comptroller and Auditor General do

Reino Unido dirigiu ao Departamento de Educagdo um conjunto de seis recomendagdes, nos termos

das quais este deve:

1. Definir como e quando estara em condi¢des de transformar os servigos de protecao e
apoio as criancas até 2020;

2. Definir como concilia a variabilidade dos gastos locais com ajuda e protecdo de criangas
com o objetivo de que todas as criangas tenham acesso igual a servigos de alta qualidade;

3. Definir, em consulta com o Ofsted, como pode obter garantias, mais tempestivas, sobre a
qualidade dos servicos oferecidos em todas as autoridades locais;

4. Desenvolver o seu regime de intervengdo para que use indicadores que permitam a
detengdo precoce de eventuais problemas nos servigos € a necessaria atuagao, antes que

estes falhem;

68

69

70

71

72

73

Idem.
Idem.
Idem, p. 7.
Idem.
Idem, p. 9.
Idem.

Revista do Tribunal de Contas N.° 2 35



5. Desenvolver melhores indicadores para monitorizar as vidas e os resultados para as
criancas e familias que estdo, ou estiveram, em contato com o sistema de prote¢do a
crianga e responsabilizar as autoridades locais pelo seu desempenho;

6. Desenvolver o seu trabalho para melhorar as informagdes sobre custos dos servigos, para

que a relaciio custo-eficacia possa sustentar as decisdes em pratica’.

3.3. L’Education Prioritaire (Cour des comptes — Franca)
3.3.1. A Cour des comptes

A Instituicdo Superior de Controlo de Franca é a Cour des comptes (Tribunal de Contas de
Franca). Esta ¢ uma Institui¢do secular (foi criado em 1807, por decisido de Napoledo)’>, com natureza
jurisdicional. Trata-se de um verdadeiro tribunal, que julga os contables que incorram em infracdes
financeiras. Mas para além da funcao jurisdicional, a Cour des comptes fiscaliza as contas publicas,
certifica a Conta Geral do Estado, audita 0 modo como sao utilizados os recursos financeiros publicos
(aluz dos critérios de regularidade, eficiéncia e eficacia) e avalia politicas publicas, conforme previsto
expressamente no seu artigo 47-2 da Constituigio da Republica Francesa’®. Sublinha-se que a
natureza jurisdicional da Cour des comptes, e a tradicdo associada a séculos de existéncia, ndo
constituiram, nem constituem no presente, obstaculos a realizagdo de auditorias de performance ou a
avaliacdo de programas e de politicas publicas. O Tribunal de Contas Francés preside, alias, ao Grupo
de Trabalho da Avaliacdo de Programas e de Politicas Publicas, constituido no ambito da

organiza¢do mundial de tribunais de contas e instituicdes congéneres (INTOSAI)”’.

3.3.2. Contexto

A Cour des comptes aprovou, em 2018, o relatdrio de avaliagdo da politica publica de

“I’éducation prioritaire”’.

Em Franga, a extensdo da escolaridade obrigatoria até aos 16 anos foi introduzida em 1959,
representando um marco na “massificacdo da educagdo escolar”. Apesar da reorganizacido e

democratizagdo do ensino, que se verificou nas décadas seguintes, continuou a registar-se uma

" Idem, p. 10.
75 Cfr. https://www.ccomptes.fr/en/who-we-are-and-what-we-do/history, acesso em 05/02/2019.

76 Cfr. https://www.ccomptes.fr/en/who-we-are-and-what-we-do/cour-des-comptes, acesso em 05/02/2019.

77 Cfr. <http://program-evaluation.ccomptes.fr/> acesso em 05/02/2019.

78 Relatorio disponivel em <https:/www.ccomptes.fr/system/files/2018-10/20181017-rapport-education-

prioritaire.pdf>, acesso em 04/02/2019.
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diferenga muito grande nos resultados obtidos pelos alunos, em funcdo da respetiva proveniéncia
social. As institui¢des de ensino com elevada concentragdo de alunos provenientes de meios sociais

desfavorecidos eram particularmente afetadas pela referida desigualdade’.

Em 1981, instituiu-se a politica de educagdo prioritaria, a qual visava, através da concessao de
recursos adicionais e especificos, compensar o efeito que as desigualdades socioculturais e a auséncia
de diversidade social tinham sobre os resultados escolares®’.

Esta foi, a data, uma politica inovadora, na medida em que procurava concretizar “o principio

da igualdade perante os servigos publicos”8!.

Em 2016, os recursos especificos mobilizados pelo Ministério da Educacao para esta politica

plblica, que abrange 20% do total de estudantes, ascendeu a 1,4 mil milhdes de euros®?.

Apesar do investimento publico que tem sido feito na politica de educacao prioritaria, o sistema
educativo francés continua a ser apontado como “altamente determinista”, em virtude de os resultados
dos estudantes estarem fortemente correlacionados com as suas origens sociais, econdomicas e
culturais®>. Com efeito, diversos estudos, realizados por varias entidades, tém evidenciado os

modestos resultados alcangados com a politica de educacdo prioritdaria®*.

3.3.3. Ambito e metodologia

Atendendo ao contexto mencionado, o Tribunal de Contas francés decidiu fazer uma avaliacao
da politica publica de educagdo prioritaria, com dois objetivos fundamentais: (/) avaliar a relacao
custo-eficacia desta politica publica; (2) identificar as vias e os meios para a melhoria do seu

desempenho®.

A Cours des comptes, atendendo aos objetivos estratégicos (de longo prazo), especificos (de
médio prazo) e operacionais da politica de educacdo prioritaria, centrou a sua avaliagdo nas seguintes

questoes:

7 Cft. Cour des comptes, L 'éducation prioritaire, 2018, p. 9.

80 Idem, p. 9.

81 Idem.

8 Idem, p. 10.

8 Idem.

8 Idem, pp. 10-12.
8 Idem, p. 12.
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1. O objetivo estratégico foi alcancado? A educagdo prioritria ajudou a reduzir as
disparidades nos desempenhos dos alunos?

2. Os objetivos especificos foram bem definidos? O alvo da atuacdo estd bem identificado
e as acoes implementadas beneficiam-no diretamente?

3. Os objetivos operacionais atingiram as suas metas? A que custo? Os meios de atuagdo

mais eficazes foram mobilizados prioritariamente?3¢

A Cour des comptes desenvolveu o seu trabalho combinando métodos tradicionais, como sdo o
exame da gestdo e a auditoria de performance financeira, com o método, mais inovador, de andlise
quantitativa, tendo em vista a medicao do impacto da politica publica de educagao prioritaria sobre
o sucesso dos alunos. Este método ¢ frequentemente utilizado na avaliagao de politicas publicas, uma
vez que permite estabelecer “ligagdes causais robustas” entre os instrumentos de politica publica
utilizados e o respetivo efeito, em comparacdo com uma populagdo idéntica que ndo seja beneficiaria
dessa politica (o chamado “contrafactual”)?’.

O Tribunal de Contas francés também ouviu os stakeholders, incluindo pais e professores, e

realizou trabalho de campo em cinco institui¢des de ensino®®.

3.3.4. Principais conclusées

A Cour des comptes concluiu, em geral, que, desde a sua criagdo na década de oitenta, a
educacdo prioritaria ndo conseguiu reduzir as diferengas nos resultados educacionais entre os alunos
destinatarios desta politica e os outros. Os objetivos definidos ndo foram alcangados, apesar do
esforco financeiro especifico realizado®®. Ainda assim, reconhece a importancia e a necessidade da
manuten¢do de uma politica educativa de diferenciacdo, em favor de redes de educagdo prioritarias,
devendo a mesma ser objeto de uma “renovacdo vigorosa” da sua arquitetura e dos seus meios de

acdo.

3.3.5. Principais observacoes

Foram feitas as seguintes seis observacdes, cada uma delas desdobrada em vdrias

recomendacoes:

8 Idem, pp. 13-14.
87 Idem, p. 15.

88 Idem, pp. 16-17.
8 Idem,p. 115.

% Idem, pp. 115-117.
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1. Fortalecer a autonomia, a prestacdo de contas e a avaliacdo das redes de educagdo
prioritaria;

2. Dotar a politica de educacdo prioritaria de melhores ferramentas de avaliagao;

3. Concentrar a acdo publica no premier degré de ensino, mobilizando os meios de agao
mais eficazes, seja ao nivel do sucesso pedagdgico ou da melhoria do ambiente escolar;

4. Adequar a gestao do pessoal docente as necessidades da educagdo prioritaria;

5. Rever o processo de identificagdo dos beneficiarios, bem como os mecanismos de
alocagdo de recursos;

6. Promover a diversidade escolar, renovando os mecanismos de afetacdo de estudantes®'.

3.4. Degraded or discriminated at school — is there a difference? (Riksrevisionen — Suécia)
3.4.1. O Riksrevisionen

O modelo de controlo financeiro externo da Suécia ¢ o de Auditor Geral, de inspira¢ao
anglosaxonica, nomeado pelo Parlamento (Riksdag) para um mandato de sete anos, ndo renovavel. O

Auditor Geral preside ao National Audit Office da Suécia (Riksrevisionen)®>.

3.4.2. Contexto

Em 2013, o Riksrevisionen apresentou o relatério de auditoria com o titulo “Degraded or

discriminated at school — is there a difference?”?.

O que levou o Riksrevisionen a realizar esta auditoria foi o nimero elevado de alunos que sao
submetidos a tratamento degradante nas escolas, o qual pode consistir, designadamente, em violéncia

fisica ou verbal, ostracismo, tratamento injusto ou insinuagdes’.

A Lei da Educagdo, da Suécia, distingue entre tratamento degradante e discriminagdo, apesar
de, em ambos os casos, se estar perante ofensas a dignidade das vitimas. Na discriminagdo,

diferentemente do que acontece nos casos de tratamentos degradantes, alguém ¢ prejudicado em

9 Idem, pp. 119-121.

92 Cfr. < https://www.riksrevisionen.se/en/about-the-swedish-nao/the-auditor-general.html>, acesso em 31/07/2020.

3O sumério do relatdrio de auditoria est4 disponivel em lingua inglesa no endereco eletronico

<https://www.riksrevisionen.se/download/18.78ae827d1605526€94b32968/1518435427277/summery 2013 15.pdf
>, acesso em 29/01/2019.

Riksrevisionen, “Summary. Degraded or discriminated at school — is there a difference?”, 2013, p. 1.

94
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funcdo de alguma caracteristica, como sexo, orientacdo sexual, etnia, religido, etc. Se um tratamento

degradante estiver ligado ao fundamento da discriminacdo, ele é definido como assédio®’.

3.4.3. Ambito e metodologia

O objetivo da auditoria foi o de examinar se os esfor¢cos do governo central, sob a forma de
supervisao e apoio, contribuem efetivamente para um ambiente positivo e seguro nas escolas, em que

os alunos ndo estejam sujeitos a tratamento degradante e assédio®®.

A auditoria abrangeu diversas entidades, a saber: o Governo, o Equality Ombudsman, o Swedish
Schools Inspectorate/ Child and School Student Representative (BEO), a National Agency for

Education e o Swedish Work Environment Authority®’.

O Riksrevisionen examinou documentos e realizou entrevistas em agéncias, ministérios e
organizagdes relevantes. Foi também enviado um questionario aos diretores das escolas, e outro aos

professores, e foram realizados estudos de caso em quatro escolas diferentes®®.

3.4.4. Principais conclusoes

Nao ¢ assegurado tratamento igual aos alunos vitimas de tratamentos degradantes ou de assédio
— alunos que relataram tratamento degradante s3o mais propensos a obter reparacdo dos danos
sofridos do que os alunos que relataram assédio®. Compete ao Child and School Student
Representative (BEO) e ao Equality Ombudsman informar os alunos sobre os seus direitos, no

entanto, muitos deles desconhecem-nos e nio sabem o que podem fazer ou a quem recorrer!'®,

E possivel melhorar a supervisdo, em diversos aspetos, tendo em vista uma mais eficaz
promogio dos direitos iguais dos alunos e a prevencio de tratamentos degradantes e assédio'".

O apoio prestado pelo Governo central as escolas também pode ser alargado e mais bem

direcionado!'??,

% Idem.
% Idem.
7 Idem.
B Idem,p. 2.
2 Idem.
100 fdem.
0 Jdem, p. 3.
102 Idem, p. 4.
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3.4.5. Principais recomendacoes
De entre as recomendagdes formuladas pelo Riksrevisionen, destacamos as seguintes:

o O Governo deve monitorizar se os alunos que denunciam tratamento degradante ou
assédio recebem tratamento igual;

° O Governo deve harmonizar a Lei da Educacdo e a Lei da Discriminac¢do e rever as
comissoes da Swedish Schools Inspectorate/BEO e o Equality Ombudsman, com vista
a assegurar que os alunos que reportam tratamento degradante ou assédio recebem
tratamento igual,

o O Governo deve considerar conferir ao Equality Ombudsman a competéncia para
emitir regulamentos;

o O Child and School Student Representative (BEO) e o Equality Ombudsman, no
ambito das suas tarefas de informac¢ao, devem aumentar os seus esfor¢os para que os
direitos dos alunos sejam conhecidos por estes e pelos pais;

o A Swedish Schools Inspectorate deve assegurar que existe um tratamento igual dos
casos relativos a tratamento degradante e que sdo investigados pelas suas delegacdes

regionais e pelo BEO!®,

3.5. Education for a Shared Society and Prevention of Racism (State Comptroller - Israel)
3.5.1. O State Comptroller

Em Israel, o controlo financeiro externo estd a cargo do State Comptroller, eleito pelo
Parlamento (Knesset), o qual, para além das fungdes como auditor externo, assume também as vestes
de Ombudsman. Trata-se de um modelo de auditor geral que se distingue dos demais pelo facto de o
cargo ser exercido por alguém que, simultaneamente, exerce fungdes como Ombudsman, quando
investiga queixas apresentadas pelos cidaddos relativas a atuagdo de 6rgdos publicos!®. Na sua
atividade, o State Comptroller dirige o Gabinete constituido pelo staff técnico de apoio — o Office of

the State Comptroller'®.

3.5.2. Contexto

103 Idem, p. 5.
104 Cfr. <https://www.mevaker.gov.il/En/About/Pages/yesodot.aspx>, acesso em 30/01/2019.
105 Cfr. <https://www.mevaker.gov.il/En/About/Pages/officeStructure.aspx>, acesso em 30/01/2019.
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Em 2016, o State Comptroller de Israel publicou o relatério de auditoria subordinado ao tema

“Education for a Shared Society and Prevention of Racism”'%,

O State Comptroller de Israel, com base na lei e em linha com a jurisprudéncia, reconhece a
centralidade, no Estado de Israel, da luta contra o racismo, da promog¢ao da igualdade entre todos os

cidadios e da prote¢io da dignidade da pessoa humana'?’.

Do mesmo modo, o State Comptroller destaca o papel fundamental da educagao na construgdo

de uma sociedade livre, democratica ¢ tolerante, conforme resulta da State Education Law de 1952
108

A sociedade israelita ¢ caracterizada pela existéncia de uma multiplicidade de grupos, com
profundas clivagens sociais e com valores muito diferentes. Essa estratificacdo tem reflexo no sistema
publico de ensino, que estd organizado em trés subgrupos distintos: ensino estatal Judaico-secular,
ensino estatal Judaico-religioso e ensino Arabe-estadual, a0 mesmo tempo que existe o ensino ultra-

Ortodoxo-independente, nio financiado pelo Estado!'®.

Considerando o relevo da educagao na promocao do racismo, o Office of the State
Comptroller realizou, em 2015, a auditoria que culminou na publicag@o do relatorio cujos contornos

mais significativos explanaremos de seguida.

3.5.3. Ambito e metodologia

Foram auditadas as atividades do Ministério da Educagdo no que respeita a promog¢ao do tema

da educagdo para uma sociedade compartilhada e para a prevencao do racismo.
A auditoria incidiu, entre outros, sobre os seguintes topicos:

o Formulacdo de programas de longo prazo para a tolerancia, a prevengao do racismo e
para uma sociedade compartilhada (o projeto “Educacdo para uma Sociedade
Compartilhada e Prevengdao do Racismo™) e mapeamento da amplitude do fenomeno

do racismo entre os estudantes;

106 0 sumario do relatorio de auditoria estd disponivel em lingua inglesa no enderegco eletronico
<https://www.mevaker.gov.il/he/Reports/Report_546/53a7c1d8-b0ce-4eb5-a228-66alea62635f/102-life-together-
eng-abstract.pdf>, acesso em 30/01/2019.

107 Cft. State Comptroller, “Education for a Shared Society and Prevention of Racism - Abstract”, 2016, p. 1.
108 dem, pp. 1-2.
19 Idem, p. 2.
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Integracdo da matéria da educagdo para uma sociedade compartilhada e prevengao do
racismo nas vdrias disciplinas onde esta tematica assume particular relevo;
Integragdo do tema nas atividades da Society and Youth Administration'';

Formacao e desenvolvimento profissional dos professores para o ensino desta matéria;
Aquisicao de ferramentas para conduzir discussdes protegidas sobre assuntos
relacionados com o racismo e uma sociedade compartilhada;

Realizagdo de reunides intersetoriais, integracao de atividades de diferentes correntes

e setores e regulacdo da interacio com organiza¢des voluntarias'!!,

Nem a introducdo ao relatdrio nem o seu resumo, disponiveis em inglés na pagina oficial do

State Comptroller, especificam as metodologias utilizadas.

3.5.4. Principais conclusdes

As principais conclusdes da auditoria foram as seguintes:

Falta de mensuragdo, pelo Ministério da Educacdo, do fenomeno do racismo e ndo
implementag¢do de componentes centrais do relatorio “Being Citizens: Education for
Civics for All Israeli Students”, elaborado por uma comissdo presidida pelo Prof.
Kremnitzer, e adotado pelo Ministério da educagdo no final dos anos 90 do século
passado, os quais visavam uma mudanc¢a na abordagem a educacao democratica, civica
e ética, colocando-a no topo das prioridades do sistema educativo de Israel'!?;

Nao implementagdo dos programas de educacdo para a tolerancia e para uma
sociedade compartilhada, apesar das recomendagdes feitas por uma comissdo criada
em 2008 para a formulacdo de politicas publicas neste dominio, e apesar de o
Ministério da Educagio, em 2009, ter decidido implementa-las'!'?;

Nao inclusdao da matéria da educagdo para uma sociedade compartilhada e prevengao
do racismo nas disciplinas diretamente ligadas a esta tematica''4;

Falta de formacdo e desenvolvimento profissional para os professores nesta area'!’;

110 Departamento do Ministério da Educagio responsével pela area da educacdo informal em escolas de ensino basico e

secundario.

1 Cft. State Comptroller, “Education for a Shared Society and Prevention of Racism - Abstract”, 2016, p. 3.

"2 Idem, p. 4.
13" Idem, pp. 4-5.
14 Idem, p. 6.
15 Idem, p. 7.
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Atuagio limitada por parte da Society and Youth Administration'’s,

Insuficiente coordenacdo de atividades com as organizagdes nio governamentais'!”.

3.5.5. Principais recomendacdes

O relatorio de auditoria apresenta, como principais recomendagdes, as seguintes:

1.

=

O Ministério da Educagdo deve criar uma comissdo diretiva de alto nivel para definir
politicas gerais para a promog¢ao uma sociedade compartilhada e para a prevencao do
racismo e acompanhar a sua implementacdo, devendo esta ser liderada por um 6rgdo com
as competéncias e os recursos adequados para o efeito. Deve, ainda, estabelecer métricas
para andlise do fenémeno do racismo no sistema educativo e concluir rapidamente a
elaboracdo de um plano de acdo de longo prazo, vinculativo para todo o sistema, que
responda as divergéncias sociais, em geral, e que promova, em particular, a educagdo para
uma sociedade compartilhada entre judeus e arabes. E deve, também, garantir os recursos
financeiros € humanos necessarios para a implementacao desse plano, atendendo aos seus
objetivos, e respetivo seguimento (fol/low-up);

O Ministério da Educag¢do deve escorar o tema da educagdo para uma sociedade
compartilhada e para a prevengdo do racismo num conjunto de disciplinas relevantes
(como educacao civica e histdria, por exemplo), de modo a que todos os alunos do sistema
educativo tenham, ao longo dos anos, contacto com esta tematica e seus diferentes
aspetos;

O Ministério da Educagdo deve assegurar que o tema da educacdo para uma sociedade
compartilhada e para a prevencdo do racismo integra o processo de formacgdo dos
professores;

Todas as entidades envolvidas na matéria devem ser mobilizadas para fornecer respostas
e implementar as diretrizes estabelecidas pelo Ministério da Educagdo, fornecidas aos
professores, no ambito de suas atividades de desenvolvimento profissional, e usar as
ferramentas para lidar com o fendmeno do racismo nas escolas. Deve ser elaborado um
plano de acdo com um cronograma para a concretizacao das diferentes tarefas definidas
para lidar com o assunto (como a constru¢do de novos modelos, o mapeamento de

programas existentes e o recrutamento de professores de todos os setores);

16 Idem, p. 8.

7 Idem.
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5. O Ministério da Educagdo deve aumentar as oportunidades para reunides intersetoriais e
integrar professores de diferentes setores no ambito da educagdo do “outro” setor e,
especialmente, aumentar o nimero de reunides entre arabes e Judeus e o niimero de
professores Arabes empregados no quadro da educagio Judaica e vice-versa;

6. A Society and Youth Administration deve promover programas e processos obrigatorios
de longo prazo para a assimilacdo dos valores da tolerancia, de uma sociedade
compartilhada e da preven¢ao do racismo no ambito de atividades informais dentro e fora
da escola, em sintonia com o objetivo de educar para um estilo de vida democratico;

7. O Ministério da Educagdo deve regulamentar os numerosos aspetos relativos a
cooperacao com as diversas organizagdes nao-governamentais que atuam no sistema
educativo em matéria de educagdo para uma sociedade compartilhada e para a prevengao
do racismo. Esse processo deve ser conduzido em parceria com as proprias organizagdes

e de acordo com uma politica consistente e de longo prazo''®.

NOTA CONCLUSIVA

A efetivagao dos direitos humanos requer a mobiliza¢ao dos recursos financeiros necessarios,
bem como uma gestdo racional dos mesmos. A gestdo publica deve procurar otimizar os niveis de
efetivacdo dos direitos humanos e dos direitos fundamentais a que esteja vinculada, considerando os
recursos financeiros existentes, em resultado das vinculagdes internacionais do Estado ¢ da

vinculagao interna dos executivos a Constitui¢ao e a lei.

Essas vinculagdes justificam a necessidade de os executivos prestarem contas aos cidaddos em
matéria de efetivacdo de direitos. Deste modo, value for money e accountability sdo elementos
cruciais na gestdo publica, designadamente no dominio da garantia dos direitos humanos e dos
direitos fundamentais.

Assim sendo, os tribunais de contas estao legitimados, enquanto auditores publicos, a promover
o value for money e a accountability da gestdo publica, desempenhando assim um papel de enorme

relevo na promogao da efetivagdo dos direitos dos cidadaos.

Procuramos ilustrar esse relevante papel no ambito do direito a educagdo, selecionando

auditorias realizadas por diversas ISC, com caracteristicas diferenciadas e em contextos culturais

18 Idem, pp. 8-10.
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também distintos, mostrando que estas Institui¢des estdo em condi¢des de contribuir de forma muito
relevante para o Estado de Direito, ndo apenas com o controlo financeiro em sentido estrito, mas com
a utilizacdo de metodologias de auditoria e de avaliacdo de politicas publicas para a melhoria do

sistema de prote¢do e promog¢ao dos direitos humanos e dos direitos fundamentais.
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INSOLVENCIA CULPOSA E RESPONSABILIDADE DOS ADMINISTRADORES

Fernando Silva Pereira’
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1. Introducdo. 2. Incidente pleno e incidente limitado de qualificacdo: tramitacdo. 3. Tipos de
insolvéncia: culposa e fortuita e pressupostos. 4. Momento de apuramento da responsabilidade e
critério de quantificacdo (o problema do grau de culpa). 5. Sentido da expressao “até as forgas dos
respetivos patriménios”. 6. Natureza da responsabilidade. 7. Efeito sobre as a¢des a que se reporta o

artigo 82.°, n.° 3, alinea b) do CIRE. 8. Conclusao.

I Professor Auxiliar Convidado da Faculdade de Direito da Universidade do Porto. Membro do CIJE — Centro de
Investigacdo Juridico-Economica.
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1. Introducao

O presente trabalho tem por objeto o regime de responsabilidade dos administradores (de direito
ou de facto'), previsto na norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea e) (e n.° 4) do Cddigo da Insolvéncia e
da Recuperacio de Empresas (CIRE)?, o qual, tendo sido introduzido pela Lei n.° 16/2012, de 20 de
abril®, recuperou substancialmente a solu¢do que fora acolhida nos artigos 126.>-A e 126.°-B do
Codigo dos Processos Especiais de Recuperacdo da Empresa e de Faléncia (CPEREF)*. Nos termos
daquela norma, na sentenca que qualifica a insolvéncia como culposa, o juiz deve condenar as pessoas
afetadas por esta qualificagcdo — artigo 189.°, n.° 2, alinea a) CIRE — “a indemnizarem os credores do
devedor declarado insolvente no montante dos créditos ndo satisfeitos, até as forcas dos respetivos

patrimoénios, sendo solidéria tal responsabilidade entre todos os afetados”.

Por outro lado, prevé-se no artigo 78.° do Codigo das Sociedades Comerciais (CSC) que os
administradores “respondem para com os credores da sociedade quando, pela inobservancia culposa
das disposi¢des legais ou contratuais destinadas a protecdo destes, o patriménio social se torne

insuficiente para a satisfagdo dos créditos”. Embora o CIRE ndo contenha normas substantivas sobre

Sobre o conceito de administrador de facto pode ver-se, entre outros: MARIA ELISABETE RAMOS, «Insolvéncia da
Sociedade e Efectivacdo da Responsabilidade Civil dos Administradores», Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, Vol. LXXXIII, Coimbra, 2007, pags. 449-489, 452 ¢ segs.; JOSE ENGRACIO ANTUNES, «O
Ambito Subjetivo do Incidente de Qualificagio da Insolvéncia», Revista de Direito da Insolvéncia, n.° 1, 2017,
Almedina, pags. 77-105, pags. 84-85; MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, 2016, 6.% ed.,
Almedina, pag. 128; MARIA DE FATIMA RIBEIRO, A Tutela dos Credores das Sociedades por Quotas e a
“Desconsideragdo da Personalidade Juridica”, Almedina, Coimbra, 2008, pags. 457 ¢ segs.

Pode ler-se nesta norma: “Na sentenca que qualifique a insolvéncia como culposa, o juiz deve condenar as pessoas
afetadas a indemnizar os credores do devedor declarado insolvente no montante dos créditos ndo satisfeitos, até as
forcas dos respetivos patrimonios, sendo solidaria tal responsabilidade entre todos os afetados™. Ja o n.° 4, do artigo
189.° CIRE dispde que: «Ao aplicar o disposto na alinea e) do n.° 2, o juiz deve fixar o valor das indemnizag¢des
devidas ou, caso tal ndo seja possivel em virtude de o tribunal ndo dispor dos elementos necessarios para calcular o
montante dos prejuizos sofridos, os critérios a utilizar para a sua quantificacdo, a efetuar em liquidagdo de sentenga.

Na versdo inicial do DL 53/2004, de 18 de margo, ¢ nas suas posteriores alteragdes, nada se estabelecia referente a
indemnizagdo dos credores por parte das pessoas que viessem a ser afetadas pela sentenga de insolvéncia culposa.
Sobre o ponto, considerando estranho esta opgdo legislativa, pode ver-se ADELAIDE MENEZES LEITAO, «Insolvéncia
culposa e responsabilidade dos administradores na Lei n.° 16/2012, de 20 de abril», I Congresso de Direito da
Insolvéncia, Catarina Serra (Coord.), 2013, Almedina, pags. 269-283, pags. 270-271.

Estas normas foram introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 315/98, de 20 de outubro. Fazendo um confronto este o regime
do CPEREEF e o regime atualmente em vigor, notando as suas diferencas, pode ver-se Luis A. CARVALHO FERNANDES
e JOAO LABAREDA, Codigo da Insolvéncia e da Recuperagdo de Empresas Anotado, 3.* ed., QJ, anotagdo ao artigo
189.°, ponto 14, pag. 696.

> Nos termos da norma do artigo 73.°, n.° 1 CSC, ex vi artigo 78.°, n.° 5 CSC, ¢ solidaria a responsabilidade dos
administradores.
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a responsabilidade dos administradores®, o0 mesmo prevé no artigo 82.°, n.° 3, alinea b) — norma de
carater processual’ — a legitimidade exclusiva do administrador de insolvéncia para as “a¢des
destinadas a indemnizacdo dos prejuizos causados a generalidade dos credores da insolvéncia pela
diminuicdo do patrimoénio integrante da massa insolvente, tanto anteriormente como posteriormente
a declaracdo de insolvéncia” (legitimidade extraordindria), agdes estas que correm por apenso ao

processo de insolvéncia (artigo 82.°, n.° 6 CIRE).

O problema da articulagdo dos regimes concursal e societario de responsabilidade, e o da
natureza (civil ou patrimonial?) daquela responsabilidade, constituem aspetos de que procuraremos
cuidar no presente artigo. Mas ndo se esgota aqui o conjunto de aspetos controvertidos, relacionados

com o regime do artigo 189.°, n.° 2, alinea ¢), e n.° 4 CIRE.

Entretanto, e uma vez que a obrigacdo prevista no artigo 189.°, n.° 2, alinea e) CIRE ¢ uma
consequéncia da qualificagdo da insolvéncia como culposa por parte do juiz da insolvéncia, convém
comecar por analisar como se alcanga a senten¢a que qualifica a insolvéncia como culposa, a respetiva

tramitagdo e 0s seus pressupostos.

2. Incidente pleno e incidente limitado de qualificacio da insolvéncia:

tramitacao

O incidente de qualifica¢do da insolvéncia € uma das grandes novidades introduzidas pelo CIRE
de 2004, sendo inspirado na congénere lei espanhola (artigos 163.°-175.° da Ley Concursal, de 9 de

Julio de 2003 (LC)®). Trata-se de um incidente do processo principal de insolvéncia, que tem caréter

¢ O que ndo significa, no entanto, que o regime da insolvéncia culposa seja irrelevante para a compreensdo da

responsabilidade civil dos administradores. Assim, MANUEL CARNEIRO DA FRADA, «A responsabilidade dos
Administradores na Insolvénciay, in: “ROA”, Ano 66, II, set. 2006, pp. 682-683.

7 Notando este aspeto, por ex., LUis CARVALHO FERNANDES e JOAO LABAREDA, Cédigo da Insolvéncia e da
Recuperagdo de Empresas Anotado, cit., anotagdo ao artigo 82.°, ponto 7, pag. 418; ADELAIDE MENEZES LEITAO,
«Insolvéncia culposa e responsabilidade dos administradores na Lei n.° 16/2012, de 20 de abrily, cit., pags. 277-278.

8 Sobre a figura, pode ver-se, por ex., FERNANDO MARIN DE LA BARCENA, Comentdrio a la Ley Concursal, Juana Pulgar
Ezquerra (Dir.), Madrid, 2016, Wolters Kluwer, anotagdo aos artigos 163.°-175.°, pags. 1770-1872; e, sobre o ponto
de vista da responsabilidade dos administradores: FERNANDO MARIN DE LA BARCENA, «Calificcion concursal y
responsabilidad de administradores sociales», in Manual de Derecho concursal, Juana Pulgar Ezquerra (Dir.), Andrés
Gutiérrez Gilsanz, Fco. Javier Arias Varona e Javier Megias Lopes (Coord.), Wolters Kluwer, Madrid, 2017, pags.
379-405; Luis FERNANDEZ DE LA GANDARA, «La responsabilidad concursal de los Administradores de Sociedades de
capitaly, in Comentarios a la Ley Concursal, Luis Fernandez de la Gandara e Manuel M.* Sanchez Alvarez (Coord.),
Coleccion Garrigues, Marcial Pons, Madrid, Barcelona, 2004, pags. 701-721; ALBERTO ALONSO UREBA, «La
responsabilidad concursal de los administradores de una sociedad de capital en situacion concursaly, in Derecho
Concursal, Estudio Sistematico de la Ley 22/2003 e de la Ley 8/2003, para la reforma concursal, R. Garcia, A. Alonso
Ureba e J. Pulgar Ezquerra (Dir.), Madrid, 2003, Editorial Dilex., S.L., pags. 505-564.
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urgente (artigo 9.°, n.° 1 CIRE), e que corre por apenso a este processo (artigo 132.°, ex vi artigo 188.°,
n.° 7 CIRE), tendo, ao contrario do que sucedia na versdo original do CIRE’, carater eventual. Com
efeito, ele pode ser aberto oficiosamente pelo juiz na sentenca declarativa de insolvéncia (artigo 36.°,
n.° 1, alinea 1) do CIRE) ou em despacho judicial ulterior (artigo 188.° CIRE), mas pode também nao
ser aberto, caso em que, na decisdo de encerramento do processo, o juiz deve declarar expressamente

o carater fortuito da insolvéncia (artigo 233.°, n.° 6 CIRE)'’.

Este incidente pode revestir duas modalidades: o incidente pleno, regulado nos artigos 188.° e

189.° CIRE, e o incidente limitado (artigo 191.° CIRE)!.

O incidente pleno de qualificagdo pode ser aberto pelo juiz em dois momentos. No caso de
dispor de elementos que justifiquem a sua abertura, e nao tendo sido aprovado um plano de
pagamentos (artigo 259.°, n.° 1 CIRE) nem se tratando de hipdtese contemplada no artigo 187.° CIRE,
0 juiz pode abri-lo na propria sentenga que declara a insolvéncia (artigo 36.°, n.° 1, alinea i) CIRE).
Mas pode abri-lo em momento posterior, mediante despacho judicial irrecorrivel, publicado no portal
Citius, na sequéncia de requerimento apresentado pelo administrador da insolvéncia ou por qualquer

interessado na qualificagdo (artigo 188.°, n. 1 ¢ 2 CIRE)'2,

Declarado aberto o incidente, o administrador de insolvéncia, quando ndo tenha proposto a
qualificacdo da insolvéncia como culposa, apresenta parecer devidamente fundamentado e
documentado sobre os factos relevantes, no prazo de 20 dias'?, que termina com a formulagio de uma
proposta, identificando, sendo esse o caso, as pessoas que devem ser afetadas pela qualificagdo da
insolvéncia como culposa (artigo 188.°, n.° 3 CIRE). O parecer e as alegacdes do administrador de
insolvéncia vao com vista ao Ministério Publico para que este se pronuncie no prazo de 10 dias (artigo

188.°, n.° 4 CIRE), podendo o juiz proferir de imediato decisdo qualificando a insolvéncia como

 Luis CARVALHO FERNANDES ¢ JOAO LABAREDA, Cddigo da Insolvéncia e da Recuperagio de Empresas Anotado,
cit., anotagdo ao artigo 185.°, ponto 4, pag. 678: «Enquanto na versdo originaria do CIRE, com a sentenga declaratoria
de insolvéncia era necessariamente aberto o incidente que, precisamente, terminava com uma decisdo de qualificagéo
da insolvéncia, com a Lei n.° 16/2012, de 20 de abril, essa solugdo foi abandonada [cfr. arts. 36.°, n.° 1, al. 1), e 188.°].
Segue-se daqui que, quando o incidente ndo chegou sequer a ser aberto, a insolvéncia ndo pode deixar de ser tida
como fortuitay.

10 Jost ENGRACIO ANTUNES, «O Ambito Subjetivo do Incidente de Qualificagdo da Insolvénciay, cit., pags. 86-87.
' Ibidem.

Sobre a nogdo de “interessados” para efeitos desta norma pode ver-se, por ex., RUI ESTRELA DE OLIVEIRA, «Uma
Brevissima Incursdo pelos Incidentes de Qualificagdo da Insolvénciay», O Direito, Ano 142.° (2010), V, pags. 931-
987, pag. 950.

Ou noutro, mais longo, fixado pelo juiz.
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fortuita, no caso de tanto o administrador de insolvéncia como o Ministério Publico proporem essa

qualificacdo (artigo 188.°, n.° 5 CIRE). Esta decisdo ¢ irrecorrivel.

Caso isto ndo se verifique, o juiz manda notificar o devedor e citar pessoalmente aqueles que
em seu entendimento devam ser afetados pela qualificagdo da insolvéncia como culposa para se
oporem, querendo, no prazo de 15 dias. A notificacdo e as citagdes sao acompanhadas dos pareces do
administrador de insolvéncia e do Ministério Publico e dos documentos que os instruam (artigo 188.°,
n.° 6 CIRE). O administrador de insolvéncia, o Ministério Publico e qualquer interessado que assuma
posicao contraria a das oposi¢des podem responder-lhe dentro dos 10 dias subsequentes ao termo do
prazo da oposicio (artigo 188.°, n.° 7 CIRE)'*. Por fim deve o juiz proferir sentenca de qualificacdo
da insolvéncia, fixando o carater culposo ou fortuito da mesma, a qual ¢ suscetivel de recurso nos

termos gerais do artigo 14.° CIRE".

Por seu turno, o incidente limitado de qualificacdo € aplicavel apenas em dois casos especificos
de insuficiéncia da massa para a satisfacdo das custas processuais ¢ das dividas da massa (artigos 39.°,
n.° 1 e232.° n.°5 CIRE). A tramitagdo do incidente limitado e a respetiva sentenga de qualificacao
sdo regulados por referéncia ao incidente pleno, com as devidas adaptagdes (artigos 39.°, 188.°, 191.°,

n.° 1, alineas a) e b), 232.° ¢ 132.° e segs. CIRE)®.

No que diz respeito aos efeitos desencadeados pela qualificacao da insolvéncia, e que sdo, para
além de outros'’, aqueles previstos no artigo 189.°, n.° 2 CIRE, ndo existem diferencas entre os
incidentes pleno e limitado de qualificacdo, com exce¢do do efeito previsto pela alinea d), do n.° 2,

do artigo 189.° que ndo se aplica no caso de qualificagdo da insolvéncia como culposa no &mbito do

Conforme nota ADELAIDE MENEZES LEITAO («Insolvéncia culposa e responsabilidade dos administradores na Lei n.°
16/2012, de 20 de abrily, cit., pags. 272-273): «por for¢a do n.° 8 do mesmo artigo, esta tramitagdo segue o regime da
reclamac@o de créditos quanto a obrigagdo de indicar os meios de prova (artigo 134.° CIRE), emissdo de parecer da
comissdo de credores (artigo 135.° CIRE), saneamento do processo (artigo 136.° CIRE), realizagdo de diligéncia
instrutorias (artigo 137.° CIRE) e audiéncia de julgamento (artigos 138.° ¢ 139.° CIRE)».

15 Jost ENGRACIO ANTUNES, «O Ambito Subjetivo do Incidente de Qualificagdo da Insolvéncian, cit., pags. 86-87;
MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 153.

16 JosE ENGRACIO ANTUNES, «O Ambito Subjetivo do Incidente de Qualificagdo da Insolvénciay, cit., pag. 88.

17 Josk ENGRACIO ANTUNES, «O Ambito Subjetivo do Incidente de Qualificagdo da Insolvéncian, cit., pig. 88-89: «A
qualificagdo da insolvéncia como culposa produz um conjunto de efeitos substantivos de natureza estritamente
insolvencial (artigo 185 CIRE) na esfera juridica das pessoas afetadas (artigo 186/2 CIRE): tal significa que a
qualificagdo da insolvéncia ndo € vinculativa para efeitos da decisdo em ac¢des penais ou em agdes de responsabilidade
civil previstas no artigo 82/3 CIRE. Para além destes efeitos, que t€ém de estar expressamente previstos na sentenca (e
que dela resultam), a sentencga qualificativa da insolvéncia culposa desencadeia ainda outros efeitos, que se produzem
“ipso iure” e sem necessidade de qualquer declaragdo judicial: sdo eles a preclusdo da administragdo da massa pelo
devedor (artigo 228/1/c CIRE) e a preclusdao da exoneracdo do passivo restante (artigos 238/1/b), e) e ), 243/1/c) e
246/1 CIRE)».
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incidente limitado (artigo 191.°, n.° 1, alinea c), a contrario CIRE)'®. A consequéncia da
responsabilizacdo dos administradores, nos termos da norma do artigo 189.°, n.° 2, al. e) CIRE pode,

assim, ter lugar num ou noutro incidente.

3. Tipos de insolvéncia: culposa e fortuita e pressupostos

O efeito previsto no artigo 189.°, n.° 2, al. e) CIRE, tal como os demais efeitos previstos nesta
norma, devem ser declarados pelo juiz da insolvéncia, e dependem da verificagdo dos pressupostos
previsto no artigo 186.° CIRE, de que resulta a qualificagio da insolvéncia como culposa'®. Nos
termos do n.° 1 deste artigo, a insolvéncia € culposa quando a situacdo tiver sido criada ou agravada
em consequéncia de atuagdo, dolosa ou com culpa grave, do devedor, ou dos seus administradores,
de direito ou de facto, nos trés anos anteriores ao inicio do processo de insolvéncia?’. Ou seja, reprova-
se na insolvéncia culposa o facto de o devedor (ou os seus representantes) terem alterado a normal
distribuicao de riscos, mediante comportamentos que a Lei considera antijuridicos, por ultrapassarem
os limites de risco permitido na gestao do proprio patrimonio, em prejuizo dos credores. Por ser assim,
trata-se de um risco em relacdo ao qual os credores ndo tinham obrigagdo de se proteger, € cujas
consequéncias os mesmos nio devem ser chamados a suportar?!. Nisto consiste a fronteira entre a

insolvéncia culposa e a insolvéncia fortuita (caveat creditor).

18 MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 155; LUiS CARVALHO FERNANDES, «A
Qualificacdo da Insolvéncia e a Administracdo da Massa Insolvente pelo Devedor», Themis, Faculdade de Direito da
UNL, Edig¢do Especial (2005) — Novo Direito da Insolvéncia — pags. 81-104, pag. 96.

Sobre a automaticidade ou ndo automaticidade doestes efeitos pode ver-se MARIA ELISABETE RAMOS, «Insolvéncia
da Sociedade ¢ Efectivacao da Responsabilidade Civil dos Administradoresy, cit., pag. 450, criticando a posi¢@o dos
autores que defendem o carater automatico ou ope legis destes efeitos, na medida em que: «As medidas sancionatorias
sdo aplicadas, ndo por for¢a da lei, mas por for¢a de uma decisdo judicial que as decreta. Por sua vez, afirma MARIA
DO ROSARIO EPIFANIO (Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 140, e nota 446): «a obrigagdo de indemnizar
deve constar obrigatoriamente da sentenca que qualifica a insolvéncia como culposa, ndo competindo ao juiz qualquer
apreciacdo dos pressupostos da responsabilidade civil, mas apenas dos pressupostos da insolvéncia culposay.
«Defendendo que a imposicdo deste dever ao juiz confere carater automatico a responsabilidade, veja-se o Parecer do
Conselho Superior da Magistratura sobre o Anteprojeto de 24 de novembro de 2011, p. 5. Porém, salvo o devido
respeito, a responsabilidade ndo ¢ automatica, pois depende do preenchimento dos pressupostos previstos no art.
186.°». Ja Luis CARVALHO FERNANDES ¢ JOAO LABAREDA (Cddigo da Insolvéncia e da Recuperagdo de Empresas
Anotado, cit., anotagdo ao artigo 189.°, ponto 15, pags. 696-697) notam que: «a condenagdo segundo o n.° 1, al. e)
constitui um imperativo do tribunal. Se for declarada a culpa, o juiz ndo tem a faculdade de excluir a responsabilidade
do culpado».

20 Conforme refere CATARINA SERRA («“Decoctor Ergo Fraudator” — A Insolvéncia Culposa», in: 21 “Cadernos de

Direito Privado” (2008), 54-71, pag. 60), sdo os seguintes os requisitos de qualificacdo da insolvéncia como culposa:
a existéncia de um facto (uma agdo ou uma omissdo); a culpa qualificada, na modalidade de dolo ou de culpa grave,
do autor do facto; e a verificagdo de um nexo causal entre o facto e a criagdo ou o agravamento da situagdo de
insolvéncia.

2" FERNANDO MARIN DE LA BARCENA, Comentdrio a la Ley Concursal, cit., pags. 1770-1771.
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Segundo FERNANDO MARIN DE LA BARCENA, comentando a norma, de idéntica redagdo, do
artigo 164/1 LC, o elemento dolo ou culpa grave ndo se refere a ideia de culpa em sentido subjetivo,
mas a uma regra de antijuridicidade objetiva que expressa a infracdo de um standard de gestdo
ordenada”. Por outro lado, ndo resulta do teor literal da norma do n.° 1 do artigo 186.° CIRE a
exigéncia de que o devedor (ou os seus representantes legais) tenha causado um dano ao patriménio
do credor, exigindo-se isso sim, de um modo muito mais geral, que o comportamento (doloso ou com
culpa grave) tenha contribuido para a criagdo ou agravamento da situa¢do de insolvéncia, ideia esta
que ndo deve conceber-se nem em termos de mera causalidade nem em termos exclusivamente
patrimoniais®®. Ou seja, a classificacdo concursal implica a realizagio de um juizo de antijuridicidade
da conduta do devedor, bem como a existéncia de uma conexao objetiva (em geral, previsibilidade)
com uma lesdo dos direitos da coletividade dos credores, que consiste na criagdo ou agravamento da
situacdo de insolvéncia (desvalor de comportamento), mas ¢ independente da existéncia de uma

efetiva lesdo patrimonial (desvalor de resultado)®*.

A nogao geral do instituto da insolvéncia culposa, prevista no n.° 1 do artigo 186.° CIRE, ¢,
entretanto, apoiada ou complementada por um conjunto de factos previstos nos n.°s 2 ¢ 3 do mesmo
.25 ~ Lo . o o .
artigo”, que estabelecem presungdes absolutas ou iuris et de iure (n.° 2), e presungdes relativas ou
iuris tantum (n.° 3) de insolvéncia culposa®®. E fonte de discussdo na doutrina e jurisprudéncia
portuguesas a questdo de saber qual o alcance destas presuncgdes, i.e., se nelas se presume apenas a
culpa ou também o nexo de causalidade entre o ato legalmente tipificado e a criacdo ou agravamento

da situacao de insolvéncia.

2 Ibidem, pag. 1795.

23 Nesse sentido, referindo-se a norma do n.° 1 do artigo 164 LC (cuja redagdo é equivalente a da norma do artigo 186.°,

n.° 1 CIRE, que nela se inspirou), FERNANDO MARIN DE LA BARCENA, «Calificcion concursal y responsabilidad de
administradores sociales», cit., pag. 383.

24 FERNANDO MARIN DE LA BARCENA, «Calificcion concursal y responsabilidad de administradores sociales», cit., pag.

383.

25 Luis CARVALHO FERNANDES, «A Qualificagdo da Insolvéncia e a Administragdo da Massa Insolvente pelo Devedor»,
cit., p. 94.

Existe consenso doutrinal e jurisprudencial quanto a natureza, propriamente dita, das presungdes do artigo 186.°, n%s
2 ¢ 3 CIRE, mas ndo quanto ao facto de os factos do n.° 3 presumirem a insolvéncia culposa. Como veremos, a corrente
dominante entende tratar-se neste caso apenas de presuncdo de culpa, ndo dispensando a demonstragdo de nexo de
causalidade entre o comportamento do devedor e a criacdo ou agravamento da situacdo de insolvéncia. Ja quanto a
natureza absoluta e relativa daquelas presungdes pode ver-se, entre outros, José¢ Engracio Antunes, «O Ambito
Subjetivo do Incidente de Qualificagdo da Insolvénciay, cit., pag. 81; CATARINA SERRA, O Novo Regime Portugués
da Insolvéncia — Uma Introdugdo, 4. edigdo, Almedina, Coimbra, 2010, pag. 95; Luis CARVALHO FERNANDES, «A
Qualificacdo da Insolvéncia e a Administracdo da Massa Insolvente pelo Devedory, cit., pag. 94; ANA PRATA, JORGE
MORAIS CARVALHO e RUI SIMOES, Codigo da Insolvéncia e da Recuperagdo de Empresas Anotado, Almedina, 2013,
anotacao ao artigo 186.°, pags. 504-516.

26
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No que diz respeito as presungdes do n.° 2 do artigo 186.° CIRE, existe uma quase pacifica

aceitagao de que as mesmas se referem ndo s6 a existéncia de culpa, mas também de nexo de

causalidade entre o comportamento culposo e a criacdo ou agravamento da situacdo de insolvéncia.

Donde, uma vez verificado o facto-base previsto na norma (sem prejuizo de eventual valoragdo de

aspetos qualitativos, de acordo com um critério objetivo de adequagdo), e dada a natureza inilidivel

destas presungdes (artigo 350.°, n.° 2 do Codigo Civil (CC)), a insolvéncia deva ser qualificada como

culposa. Acolhendo este entendimento, pode ver-se, entre outros: MARIA DO ROSARIO EPIFANIO?,

ALEXANDRE SOVERAL MARTINS?®, CARNEIRO DA FRADA?’, ¢ CATARINA SERRA*®. Em sentido

contrario se pronuncia RUI ESTRELA DE OLIVEIRA®!. Também naquele sentido se pronuncia a nossa

jurisprudéncia’?.

27
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MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 131 segs.

ALEXANDRE SOVERAL MARTINS, Um Curso de Direito da Insolvéncia, 2.* ed., Almedina, Coimbra, 2016, pags. 419
€ segs.

MANUEL CARNEIRO DA FRADA, «A Responsabilidade dos Administradores na Insolvéncia», Revista da Ordem dos
Advogados, Ano 66, setembro de 2006, Tomo II, pag. 691-692.

CATARINA SERRA, «“Decoctor Ergo Fraudator” — A Insolvéncia Culposay, in: 21 “Cadernos de Direito Privado”
(2008), 54-71.

Rui ESTRELA DE OLIVEIRA, «Uma Brevissima Incursdo pelos Incidentes de Qualificacao da Insolvénciay, cit., pags.
931-987. Sao muito pertinentes as obje¢des levantadas pelo autor. Segundo o autor, a questdo de saber se as varias
alineas reclamam a existéncia de um nexo de causalidade entre os factos nelas previstos e a produgdo e/ou o
agravamento da situacdo de insolvéncia s6 pode ser resolvida caso a caso (ob. cit., pag. 974). Por ex., a proposito da
alinea c) («tiver comprado mercadorias a crédito, revendendo-as ou entregando-as em pagamento por prego
sensivelmente inferior ao corrente, antes de satisfeita a obrigacdo») o autor escreve: «(...) se, por exemplo, o
comportamento em causa incidir sobre trés sacos de batatas, com o valor unitirio de € 15.00, em empresa de
importacdo deste tubérculo perene, com uma faturacdo anual de € 300.000,00, ndo se esta perante um comportamento
gerador de uma situag@o de insolvénciay (ob. cit., pag. 977)». Do nosso ponto de vista, o preenchimento da fattiespecie
da norma néo prescinde da valoragdo de aspetos qualitativos relativamente ao comportamento praticado pelo devedor
ou seus representantes legais. No exemplo dado, o ato ndo pode, segundo um juizo de previsibilidade, ser lesivo para
a coletividade dos sdcios. Mas colocamos o problema a montante, ndo no aspeto do alcance da presunc¢do, mas no da
verifica¢do da espécie legal da norma. Neste sentido, mas a propdsito da alinea d) do artigo 186.°, n.° 2 CIRE, pode
ver-se o Acordao da Relagio do Porto de 07/12/2016, proc. n.° 262/15.9T8AMT-D.P1, relator Aristides Rodrigues de
Almeida, e 0 Acordao do Tribunal da Relagdo de Guimaraes de 04/04/2019, proc. n.° 1826/13.0TBBCL-B. G1, relator
Heitor Gongalves, ambos disponiveis em www.dgsi.pt.

Pode ver-se, entre outros: Acérddos do Tribunal da Relagdo do Porto de 07/07/2016, proc. 353/09.5TYVNG-E.P1,
relator Carlos Querido, de 07/12/2016, proc. n.° 262/15.9T8 AMT-D.P1, relator Aristides Rodrigues de Almeida, de
13/06/2018, proc. n.° 3144/12.2TBPRD-C.P1, relatora Inés Moura («Nao padece de inconstitucionalidade material a
alinea d) do n.° 2 do art.®° 186.° do CIRE, nao violando o direito constitucional a um processo equitativo a associagao
automaticamente da verificacdo dos factos nela contemplados a um juizo de insolvéncia culposa, uma vez que o
interessado nao estd impedido de alegar e provar que ndo se verificaram os factos que a lei, pela sua gravidade, ali
associa a existéncia de insolvéncia culposay), de 07/05/2019, proc. n.° 521/18.9TSAMT-C.P1, relator Rodrigues Pires,
do Tribunal da Relacdo de Guimaraes de 25/02/2016, proc. n.° 1857/14.3TBGMR-DG1, relatora Cristina Cerdeira, de
01/06/2017, proc. n.° 1046/16.2T8GMR-B.G1, relator Pedro Damido e Cunha, de 18/10/2018, proc. n.°
880/15.5T8GMR-A.G1, relatora Maria Luisa Ramos, de 04/04/2019, proc. n.° 1826/13.0TBBCL-B. G1, relator Heitor
Gongalves, da Relagdo de Evora de 23/11/2017, proc. n.° 926/14 4TBTNV-B.EI, relator Victor Sequinho, de Evora
de 14/03/2019, proc. n.° 612/06.9TBVRS-E.E1, relatora Cristina D4 Mesquita, disponiveis em www.dgsi.pt.
disponivel em www.dgsi.pt.
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Segundo CARNEIRO DA FRADA?, a norma do artigo 186.°, n.° 2 CIRE poupa ao lesado a
obrigacdo de formular e de fundamentar «adstricdes de conduta que impendem sobre os
administradores», a partir das normas do CSC que, em geral, disciplinam a respetiva atividade». Na
verdade, e apesar de qualquer um dos comportamentos previstos nas diferentes alineas desta norma
ndo autorizar, com seguranca, a ilacdo de que estiveram na génese da insolvéncia, o certo ¢ que, de
acordo com a técnica legislativa usada, verificada qualquer uma das situagdes nele previstas,
presume-se, inilidivelmente, a existéncia de uma conduta ilicita e culposa dos administradores e que
a mesma foi causadora ou agravadora da situagdo de insolvéncia. E isto porque muitas das condutas
reprovadas pelo n.° 2 do artigo 186.° sdo suscetiveis, também, de «encerrar o perigo concreto de
ocasionacdao ou agravamento de uma dada insolvénciay, mesmo que esta «nao tenha de derivar

imediatamente de tais comportamentos»>*.

Por sua vez, entende a maior parte da doutrina e da jurisprudéncia que os factos-pressuposto do
n.° 3 do artigo 186.° CIRE presumem apenas a culpa (presungdo relativa), ndo dispensando a
demonstracdo do nexo causal entre o comportamento (presumido) gravemente culposo do devedor

ou dos seus administradores e o surgimento ou o agravamento da situagio de insolvéncia®>. Neste

Em sentido diferente: Acdrddo do Tribunal de Relagdo de Coimbra de 12.07.2017, proc. n.° 370/14.3TJCBR-A.CI1,
relator Falcio Magalhdes, disponivel em www.dgsi.pt.

33 MANUEL CARNEIRO DA FRADA, «A Responsabilidade dos Administradores na Insolvénciay, cit., pags. 691-694.

3 Segundo MANUEL CARNEIRO DA FRADA (ibidem, pags. 687 e segs.), numa analise do preenchimento destes
pressupostos nas varias alineas do n.° 2 e do n.° 3 do artigo 186.°, o legislador prevé, em alguns casos, condutas que
normalmente, direta ou previsivelmente (em maior ou menor grau), tém como consequéncia a insolvéncia (alineas a)
ou g)). Noutros casos, ha uma reprovacdo de comportamentos que ndo conduzem necessariamente, por si, a
insolvéncia (alineas d) ou f)). Noutros casos ainda, ha responsabilidade por omissdo, ndo resultando dela
necessariamente a insolvéncia (alineas h) e 1)). Nestas hipoteses, fala o Autor de delitos de perigo abstrato, assumindo
a responsabilidade uma funcdo preventiva de comportamentos lesivos. Nestes casos — salienta o autor —, a
circunstancia de ndo ser admitida a prova em contrario ndo ¢é, em geral, «excessivay, justificando-se «como forma
enérgica de dissuadir ou prevenir condutas indesejaveis» que, segundo as regras da experiéncia comum, «sdo
susceptiveis de ocasionar insolvéncias e estdo com elas intimamente ligadas». E 0 mesmo Autor remata que isso € que
«justifica a declarag@o da insolvéncia como culposa sem necessidade de mostrar a ligag@o entre a conduta censurada
¢ a concreta insolvéncia ocorrida (vedando a prova em contrario ou aceitando que a superveniéncia de elementos
fortuitos que co-determinaram a insolvéncia ndo exclui essa insolvéncia culposa)» (obra cit., pag. p. 697).

No mesmo sentido, afirma CATARINA SERRA («“‘Decoctor Ergo Fraudator” — A Insolvéncia Culposa», cit., pags. 65-
70) que nas situagdes contempladas nas alineas h) e 1) do n.° 2, do artigo 186.° «ndo se v&€ um nexo 16gico, uma conexao
substancial entre o facto que da origem a presuncéo (facto-base) e o facto presumido». Realmente, conquanto, em
ambas essas hipoteses, exista «uma conduta censuravel», a verdade € que a «reprovabilidade ou mesmo um certo grau
(qualificado) de reprovabilidade da conduta ndo autoriza a dizer que a produgo ou o agravamento da insolvéncia é
uma consequéncia provavel dela, pelo menos ndo de maneira a que, uma vez apurada tal conduta, possa presumir-se
o nexo de causalidade».

35 Nesse sentido, entre outros: Acorddo do STJ, de 6/10/2011, relator Serra Baptista, Acorddos do Tribunal da Relagdo

do Porto de 18/06/2007, proc. n.° 0731779, relator Pinto de Almeida, de 25/10/2007, proc. n.° 0733856, relator José
Ferraz, de 07/01/2008, proc. n.° 0754886, relatora Anabela Carvalho, de 07/07/2016, proc. 353/09.5TYVNG-E.P1,
relator Carlos Querido, de 07/12/2016, proc. n.° 262/15.9T8 AMT-D.P1, relator Aristides Rodrigues de Almeida, de
07/05/2019, proc. n.° 521/18.9T8AMT-C.P1, relator Rodrigues Pires, da Rela¢do de Coimbra, de 04/05/2010, proc.
n.° 427/07.7TBAGD-G.CI1, relator Carlos Moreira, de 8/02/2011, relator Bega Pereira, ¢ de 12.07.2017, proc. n.°
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sentido: LUiS MENEZES LEITAO®, ALEXANDRE SOVERAL MARTINS?’, LUiS A. CARVALHO FERNANDES

e JOAO LABAREDA®, ¢ A. RAPOSO SUBTIL®’.

Mas, existem autores que perfilham entendimento diferente, como ¢ o caso de CATARINA
SERRA*’, ¢ MANUEL CARNEIRO DA FRADA*!, entendimento este que também encontra algum eco,
embora minoritario, na jurisprudéncia*’. Conforme afirma CATARINA SERRA*, estio em causa na
norma do artigo 186.°, n.° 3 CIRE nao simples presungdes iuris tantum de culpa qualificada no facto
praticado, mas auténticas presungdes iuris tantum de culpa qualificada na insolvéncia, isto &,
presungdes relativas de insolvéncia culposa, sob pena de se esvaziar de utilidade estas presungoes.
As presungdes de culpa estabelecidas no n.° 3 do artigo 186.° «existem para impedir que, devido a
dificuldade de provar o nexo de causalidade, fiquem, na pratica, impunes os sujeitos que violaram
obrigagdes legais», os quais sdo onerados «com a prova de que ndo foi a sua conduta ilicita (e
presumivelmente culposa) que deu causa a insolvéncia ou ao respetivo agravamento, mas sim uma
outra razdo, externa ou independente da sua vontade — por exemplo, a conjuntura econémica ou as
condi¢des de mercado»**. Cremos ser este o entendimento que melhor se adequa com a funcio da

norma*®’. Com efeito, a identificagio do bem juridico protegido por esta regulagdo, no sentido

370/14.3TICBR-A.C1, relator Falcdo Magalhdes, da Relagdo de Lisboa de 22/01/2008, relatora Gragca Amaral, e de
21/04/2009, relatora Silvia Pires, da Relagdo de Evora de 08/05/2014, proc. n.° 65/11.0TBPSR-B.E1, relator Paulo
Amaral. de 14/03/2019, proc. n.° 612/06.9TBVRS-E.E1, relatora Cristina D4 Mesquita, in www.dgsi.pt, da Relacao
de Guimardes de 14/06/2006, in CJ, XXXI, 3.°, pag. 288, e de 20/09/2007, proc. n.° 1728/07-2, relator Antonio
Gongalves, de 25/02/2016, proc. n.° 1857/14.3TBGMR-DG], relatora Cristina Cerdeira, de 18/10/2018, proc. n.°
880/15.5T8GMR-A.G1, relatora Maria Luisa Ramos, de 04/04/2019, proc. n.° 1826/13.0TBBCL-B. G1, relator Heitor
Gongalves in www.dgsi.pt.

36 Luis M. T. MENEZES LEITAO, Direito da Insolvéncia, 2018, 8.2 ed., Almedina, pag. 265.
37 ALEXANDRE SOVERAL MARTINS, Um Curso de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 423.

38 Luis A. CARVALHO e JOAO LABAREDA, Cédigo da Insolvéncia e da Recuperagdo de Empresas Anotado, cit., anotagdo
ao artigo 186.°, pags. 678-682.

3 A. RAPOSO SUBTIL, MATOS ESTEVES, MARIA JOSE ESTEVES e LUiS M. MARTINS, Cddigo da Insolvéncia e da
Recuperacdo de Empresas, 2.? edigdo, Porto, Vida Econémica, 2006, pag. 265.

40 CATARINA SERRA, «“Decoctor Ergo Fraudator” — A Insolvéncia Culposay, cit., pag. 69.

41 MANUEL CARNEIRO DA FRADA, «A Responsabilidade dos Administradores na Insolvénciay, cit., pag. 692.

42 Pode ver-se, neste sentido: Acorddo do Supremo Tribunal de Justica, de 23.10.2018, proc. n.° 8074/16.6T8CBR-
D.C1.S2, relatora Catarina Serra, Tribunal Constitucional, Acordiao n.° 564/2007, de 13 de novembro, e Acordaos da
Relagdo do Porto de 22 de maio de 2007, de 24 de setembro de 2007, (estes trés ultimos Acdrdaos estio referidos in
MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 133), Acérddo da Relagdo do Porto de
05/02/2009, proc. n.° 0837835, relator Luis Espirito Santo, de 20/04/2009, relator Luis Espirito Santo, e do Tribunal
da Relacdo de Coimbra de 22 de maio de 2012, proc. n.° 1053/10.9TJCBR-K.C]1, relator Barreiro Martins, disponiveis
em www.dgsi.pt.

43 CATARINA SERRA, O Novo Regime Portugués da Insolvéncia — Uma Introducdo, cit., pag. 122.
4 CATARINA SERRA, «“Decoctor Ergo Fraudator” — A Insolvéncia Culposa», cit., pag. 69.

4 No mesmo sentido, JOSE PEDRO SILVA PAIXA0, «Comentario ao Acérddo da Relagdo de Lisboa de 22/01/2008
(Relatora: Graga Amaral), Processo n.° 10141/2007-7)», Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto,
Ano IX- 2012, pags. 325-363, p. 356.
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anteriormente exposto, permite perceber que a agravagao da insolvéncia ndo exige a causacao de um
dano patrimonial, estando também protegida a faceta funcional dos direitos de crédito*®. Ou seja, os
deveres ali previstos ndo consistem apenas em evitar causar danos aos credores, o que se deduz ja das
regras gerais sobre a responsabilidade civil extracontratual, mas compreendem o cumprimento de
deveres de controlo e minoracdo do risco de insolvéncia, prevengao de crise empresarial e adogao de
medidas de saneamento*’. Estando presumida esta conexio objetiva, compete aos administradores
(artigo 350.°, n.° 1 CC), dada a natureza relativa da presun¢@o, demonstrar que o seu comportamento

ndo criou ou agravou a situacao de insolvéncia.

4. Momento de apuramento da responsabilidade e critério de quantificacio (o
problema do grau de culpa)

Tendo sido praticado um facto (uma a¢do ou omissao), existindo culpa qualificada do seu autor
(provada ou presumida), e existindo nexo causal entre o facto e a criagdo ou agravamento da situacao
de insolvéncia o juiz deve condenar as pessoas afetadas pela qualificagdo a indemnizarem os credores

do devedor no montante dos créditos ndo satisfeitos (artigo 189.°, n.° 2, alinea e) CIRE)*.

Nos termos do artigo 189.°, n.° 2, alinea a) CIRE, o juiz identifica as pessoas afetadas pela
qualificacdo fixando, sendo esse o caso, o respetivo grau de culpa. Por sua vez, dispde o artigo 189.°,
n.° 4 CIRE que o juiz deve fixar o valor das indemnizagdes devidas ou, caso tal ndo seja possivel em
virtude de o tribunal ndo dispor dos elementos necessarios para calcular o montante dos prejuizos

sofridos, os critérios a utilizar para a sua quantificacdo, a efetuar em liquidacdo de sentenga*.

Podera suceder, com efeito — e sucede muitas vezes — que, ao tempo da decisdo do incidente de
qualificacdo, o estado de liquidagdo da massa ndo permita fixar de imediato o valor a indemnizar, por

ndo estar definitivamente apurado o diferencial entre o ativo e o passivo. J& no caso contrario®, o

46 FERNANDO MARIN DE LA BARCENA, Comentdrio a la Ley Concursal, cit., pag. 1795.
47 FERNANDO MARIN DE LA BARCENA, «Calificcion concursal y responsabilidad de administradores sociales», pag. 389.
48 CATARINA SERRA, «“Decoctor Ergo Fraudator” — A Insolvéncia Culposa», cit., pag. 60.

49 Sobre este aspeto pode ver-se, por €x., MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag.
141: «O momento do apuramento do montante indemnizatorio depende da tramitacdo do processo em concreto — mas,
se for aprovado um plano de insolvéncia, em que momento e em que termos se fixa o valor da indemnizagdo? O artigo
189.°, n.° 4, preceitua que, caso ndo seja possivel no momento da prolagdo da sentenga qualificadora calcular o
montante do prejuizo sofrido, deverd pelo menos estabelecer os critérios para a sua quantificagdo, a efetuar em
liquidagdo de sentencay.

30 «O que € seguro nos casos de aplicagdo do artigo 39.°, ou quando, independentemente dela, se vem a verificar a

inexisténcia de ativo em termos de se desencadear o mecanismo do artigo 232.°% (LUiS CARVALHO FERNANDES e
JOAO LABAREDA, Codigo da Insolvéncia e da Recuperagdo de Empresas Anotado, cit., anotacdo ao artigo 189.°, ponto
14, pags. 696-697).
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tribunal deve, de imediato, fixar no valor do diferencial o montante indemnizatério pelo qual

respondem os culpados>'.

E qual o sentido a atribuir a Gltima parte da norma do artigo 189.°, n.° 4 CIRE, relativamente

aos critérios a utilizar na futura quantificacao dos prejuizos, em sede de liquidagao de sentencga?

Segundo LUis CARVALHO FERNANDES e JOAO LABAREDA>2, em termos objetivos estd em causa
a diferenca entre o valor global do passivo da insolvéncia e o que o ativo pode cobrir. No entanto,
deve duvidar-se de que a parte final do n.° 4 se reconduza simplesmente a uma repeticdo do que
literalmente emerge do n.° 2, alinea e). Entendem os autores que o juiz pode ter em consideracao
outros fatores, como o facto de o reembolso dos créditos sobre a insolvéncia ser afetado pela
constituicdo de dividas ndo necessarias sobre a massa, até resultantes de decisdes dos proprios

credores>?.

Entretanto, o problema da determinagdo do sentido da ultima parte da norma do artigo 189.°,
n.° 4 CIRE relaciona-se com um outro, o de saber se o0 montante da indemnizagao pode ser inferior
ao do “passivo a descoberto”, no caso de ser inferior o dano causado pelo(s) sujeito(s) afetado(s) pela
qualificacdo da insolvéncia como culposa. Tal possibilidade encontrava-se prevista no artigo 126.°-
B, n.° 1 CPEREF (introduzido pelo Decreto-lei n.° 315/98, de 20 de outubro)>*, mas ndo encontra
paralelo no artigo 189.°, n.° 2, alinea ¢) CIRE. Ou seja, a lei ndo se refere a possibilidade de a
responsabilidade ser limitada ao dano efetivamente causado pelo culpado quando inferior ao do

passivo ndo coberto pelas forcas da massa.

St Ibidem. Segundo os autores, «apesar do siléncio da lei, é de entender que a liquidagdo devera ter lugar por apenso ao

proprio processo de insolvéncia. Mas a circunstancia de expressamente se contemplar o apuramento em liquidagéo de
sentenca responde objetivamente a uma interrogacdo que se colocava no ambito do CPEREF».

2 Ibidem.

33 «Podera, v.g., ser o caso de estar apurada a pratica de atos lesivos no decurso da propria liquidagdo que comportam

prejuizos para a massa e convocam a responsabilidade pessoal dos agentes, como, alias, para uma hipotese
particularissima, rege o art.° 164.°, n.° 3, do Cédigo. Se assim for, ndo ha razdo para que as consequéncias da lesdo
agravem a responsabilidade dos declarados culpados.

Mas pode acontecer também que o reembolso dos créditos sobre a insolvéncia seja afetado pela constituicdo de dividas
nao necessarias sobre a massa, porventura até resultantes de decisdes dos proprios credores. Se isso suceder, parece
razodvel que a situagdo deva ser levada em conta na mensuragdo da responsabilidade e o saldo descontado, por assim
dizer, no valor exigivel aos culpados.” (ibidem). Permitir ao juiz referenciar fatores que, designadamente em razao de
circunstancias do processo, devam mitigar o recurso, puro e simples, a meras operac¢des aritméticas de passivo menos
resultado do ativo.

3% «O tribunal, a requerimento de qualquer credor ou do Ministério Publico, fixa prazo para os responsaveis satisfazerem

0 «passivo conhecido da sociedade (...), a descoberto, a data da declaragdo da faléncia, ou apenas o montante do dano
por eles causado, se fosse considerado inferior».
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Luis CARVALHO FERNANDES e JOAO LABAREDA™ interrogam-se, ainda assim, sobre a
possibilidade de o tribunal ter em consideragao o grau de culpa na fixacdo da indemnizagao prevista
no artigo 189.°, n.° 2, alinea €) CIRE®®. O juiz deveria, entdo, ndo apenas identificar a(s) pessoa(s)
afetada(s) pela qualificacdo da insolvéncia como culposa, mas também determinar a medida da sua
responsabilidade, tendo como limite maximo o valor dos créditos ndo satisfeitos pelas forcas da
massa. Nao € assim, no entanto, para a maior parte da doutrina, para a qual a determinagdo do grau
de culpa diz apenas respeito aos casos em que sejam varios os sujeitos afetados pela qualificacao
(note-se que a norma da alinea a), do n.° 2 do artigo 189.° CIRE utiliza a expressao “sendo o caso”),
relevando para efeitos de exercicio do direito de regresso, dado o regime de solidariedade previsto

na norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea ¢) CIRE®’.

O problema relaciona-se com o da natureza, civil ou patrimonial, da responsabilidade concursal.
Como vimos, a aplicacdo do artigo 186.°, n.° 1 CIRE nao pressupde a demonstra¢ao de que uma lesao
patrimonial foi causada a generalidade dos credores, e, nessa medida, parece poder afirmar-se o

carater punitivo da norma (a verificacao dos pressupostos da insolvéncia como culposa, de entre os

55 Ibidem, ponto 17, pag. 698.

36 «Embora a norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea €) CIRE ndo contenha uma referéncia como aquela que existia no artigo

126.°-B, n.° 1 CPEREF (na parte em que contemplava a limitagdo da responsabilidade ao prejuizo concretamente
causado pelo culpado), resulta da redacdo agora dada ao n.° 2, alinea a) do artigo 189.° CIRE , como vimos, que a
sentenca que qualifica a insolvéncia, além de identificar as pessoas afetadas por ela, deve também, quando se
justifique, fixar o grau de culpa. Sem divida que o resultado sera relevante, como também ja acima salientado, para a
determinag@o da duragdo das inibi¢des. Mas devera excluir-se a possibilidade de interferir igualmente com a propria
medida da responsabilidade do culpado? Um exemplo ajudara a ilustrar a duvida. Imagine-se, entdo, que, em
determinado processo, a sentenga considera um administrador da sociedade insolvente culpado apenas pela realizagao
da venda ruinosa de um certo imével. Tera ele, ainda assim, de responder por todo o passivo a descoberto, mesmo
quando este ultrapasse (largamente!) o prejuizo causado aos credores com o ato determinante da culpa?» (ibidem).
Um afloramento deste entendimento pode encontrar-se no Acérddo do Tribunal da Relagdo de Guimaraes de
28/03/2019, proc. n.° 1266/17.2T8GMR-B.G1, relatora Raquel Baptista Tavares, no qual se pode ler: «Da conjugagao
do disposto na alinea ) do n.° 2 do artigo 189.° do CIRE com o teor do n.° 4 do mesmo preceito deve concluir-se que
a indemnizacdo ai prevista, e em que deve ser condenado o afetado pela qualificacdo, terd como limite maximo a
diferenca entre o valor dos créditos reconhecidos e o que é pago aos credores pela massa insolvente, mas devera
aproximar-se, de forma a salvaguardar a necessaria relagdo de adequag@o e proporcionalidade, do montante dos danos
causados com o comportamento daquele que conduziu a qualificacdo da insolvéncia como culposa, sem esquecer
também que tem também natureza sancionatdriay.

57 MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag.141, JOSE ENGRACIO ANTUNES, «O Ambito
Subjetivo do Incidente de Qualificacdo da Insolvéncian, cit., pag. 86. Nas palavras deste ultimo autor, referindo a
posi¢do de Maria do Rosario Epifanio: «o legislador incumbiu o juiz de “identificar as pessoas, nomeadamente
administradores, de direito ou de facto, técnicos oficiais de contas e revisores oficiais de contas, afetadas pela
qualificagdo, fixando, sendo o caso, o respetivo grau de culpa” (artigo 189/2/a) do CIRE). A previsdo legal tem sentido
no caso de a sentenca judicial de qualificagdo da insolvéncia como culposa ter identificado mais do que uma pessoa
afetada pela qualificagdo, tornando entdo necessario determinar o grau de culpa de cada uma delas para efeito da
aplicagdo de determinadas consequéncias juridicas da qualificagdo: assim sucede, por exemplo, no caso da obrigagdo
de indemnizagdo cominada no artigo 189/2/e) do CIRE, a qual, tendo sido configurada pela lei como uma obrigagao
solidaria que recai sobre todas as pessoas afetadas pela qualifica¢do, impora ainda ao juiz a fixagdo do respetivo grau
de culpa para efeitos da reparti¢do interna da responsabilidade insolvencial e correspetivo direito de regresso dos
varios coobrigados solidarios (cf. artigo 497/2 CC)».
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quais a possibilidade de causag¢ao ou agravacao de um dano, constituiria pressuposto para a aplicacao

da previsdo-sangio, respondendo os administradores por uma divida alheia®®).

Na doutrina espanhola, a propdsito do regime de responsabilidade dos artigos 172.3 e 172 bis
LC, uma parte da doutrina distingue, no entanto, os pressupostos da qualifica¢do da insolvéncia como
culposa, daqueles de que depende a condenagdo dos administradores. Para ALBERTO ALONSO
UREBA®’, por ex., ndo basta a situagio de insolvéncia que abre a via concursal para que entre em jogo
a responsabilidade concursal dos administradores. Para tal, ¢ necessaria, ainda, a imputabilidade a
estes da criacdo ou agravamento da situacao de insolvéncia da sociedade com culpa qualificada (artigo
172.3 articulado com o artigo 164.1 LC). Tal pressuposto torna claro que se estd no ambito da
responsabilidade civil subjetiva ou por danos, que exige a imputabilidade. E isso que explica que a
responsabilidade ndo recaia sobre todos os administradores, mas apenas sobre aqueles aos quais pode
imputar-se pessoalmente a criacdo ou agravamento da situacdo de insolvéncia, e que a dita
responsabilidade ndo recaia sobre o total do passivo a descoberto, mas apenas sobre a parte do mesmo

que seja imputavel a atuacdo dos administradores, tal como se encontra previsto no artigo 172.3 LC®.

Mas existem outros autores, como ¢ o caso de LLEBOT MAJO e GARCiA CURCES®!, que perfilham
diferente entendimento. Segundo eles, a responsabilidade concursal segundo os artigos 164.1 ¢ 172.3
LC ¢ de carater «punitivo» ¢ opera como san¢do, estando a mesma desvinculada do dano que a
conduta que os administradores tenham causado ao patrimonio do devedor, i.e., a sociedade
insolvente. Na responsabilidade concursal a criacdo ou agravamento da situacdo de insolvéncia
constitui mero pressuposto que, com independéncia do seu significado como dano para a sociedade,
permite atender a uma finalidade distinta, como ¢ a de sancionar a conduta prosseguida pelos

administradores procurando um mecanismo de cobertura do passivo a descoberto.

No caso do CIRE, afigura-se relevante o facto de o artigo 189.°, n.° 2, alinea e) CIRE nao prever

a possibilidade de a(s) pessoa(s) afetada(s) pela qualificacdo serem condenadas a responder por

38 Referindo-se a uma fungdo punitiva da norma pode ver-se LUiS CARVALHO FERNANDES e JOAO LABAREDA, Cédigo

da Insolvéncia e da Recuperacdo de Empresas Anotado, cit., anotagdo ao artigo 189.°, ponto 13, pag. 696.
% ALBERTO ALONSO UREBA, «La responsabilidad concursal de los administradores de una sociedad de capital en
situacion concursaly, cit., pags. 533-534.

0 Ibidem, pag. 534.

' Apud ALBERTO ALONSO UREBA, «La responsabilidad concursal de los administradores de una sociedad de capital en

situacion concursaly, cit., pags. 520, 535, e 545.
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montante inferior ao do passivo a descoberto, ao contrario do que acontece no artigo 172.3 LC, e do

que acontecia no artigo 126.°-B, n.° 1 CPEREF*®2,

Mais adiante nos pronunciaremos sobre a natureza da responsabilidade dos administradores

segunda a norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea e) CIRE.

5. Sentido da expressao “até as forcas dos respetivos patrimonios”

Outro aspeto que suscita a aten¢do da doutrina prende-se com o sentido da expressdo “até as
forcas dos respetivos patrimonios”, utilizada no artigo 189.°, n.° 2, alinea e) CIRE. Segundo a maior
parte dos autores, pese embora as palavras utilizadas nao sejam muito claras, deve entender-se que as
mesmas se limitam a enfatizar que todo o patriménio das pessoas afetadas pela qualificacao responde
pelo passivo a descoberto, ou de limitar a responsabilidade do devedor aos bens suscetiveis de
penhora, de acordo com a regra do artigo 601.° CC%. Segundo LUis CARVALHO FERNANDES e JOAO
LABAREDA®, a formula utilizada, diferente daquela que era utilizada no CPEREF (“respondem
ilimitadamente”) tem o mérito de esclarecer que todo o patrimonio pessoal dos culpados fica sujeito
a responsabilidade que lhes ¢ imputada sem necessidade de a adjetivar de ilimitada, o que induziria a

ideia de abranger todo o passivo do devedor.

J4 segundo MENEZES LEITA0®, esta interpretagio da norma nio parece ser a mais correta. Na
verdade — afirma o autor —, sabendo-se que o direito de execucao apenas abrange o patriménio do

proprio devedor, s6 podendo estender-se a terceiros nos casos previstos no artigo 818.° CC, ¢ evidente

02 Veja-se, a este proposito, a seguinte afirma¢do de ALBERTO ALONSO UREBA (ALBERTO ALONSO UREBA, «La

responsabilidad concursal de los administradores de una sociedad de capital en situacion concursaly, cit., pag. 547):
«Si el legislador hubiesse querido efectivamente establecer una responsabilidad punitiva-sancionatoria, habria
establecido, que dado el presupuesto (generacion o agravacion del estado de insolvencia imputable a los
administradores) éstos responderian de la totalidad de los créditos fallidos; al establecer una modulacion al respecto
(podran responder de la totalidad o solo parcialmente de los créditos fallidos) es porque esta partiendo de la referida
relacion de causalidad entre presupuesto de la responsabilidad y el hecho dafioso de que los créditos resulten total o
parcialmente fallidos.

Para além do aspeto referido, deve ainda notar-se que o artigo 172 bis LC refere que o juiz da insolvéncia «pode»
condenar as pessoas afetadas pela qualificagdo nos casos nela prevista, ao passo que o artigo 189.°, n.° 2, alinea e)
CIRE impde ao juiz essa condenagdo, assim se verifiquem os pressupostos da insolvéncia culposa.

6 Rul PINTO DUARTE («Responsabilidade dos administradores: coordenagdo dos regimes do CSC e do CIRE», em
Catarina Serra (org.), III Congresso de Direito da Insolvéncia, Coimbra, Almedina, 2015, pags. 151-173, pag. 168)
considera que «ndo deve ser atribuido significado especial a expressdo (...), entendendo que o legislador apenas quis
enfatizar que todo o patriménio de cada pessoa afetada responde pela indemnizagdo em causa». Também JOSE
MANUEL BRANCO, (RDI, n.° 1, abril 2016, pags. 22-23), defende que esta «pouco rigorosa expressao” se identifica
apenas com o disposto no artigo 601.° CC, que limita a responsabilidade do devedor aos bens susceptiveis de penhoray.

% Luis CARVALHO FERNANDES e JOAO LABAREDA, Cédigo da Insolvéncia e da Recuperacio de Empresas Anotado,
cit., anotacdo ao artigo 189.°, ponto 14, pags. 696-697.

5 Luis MANUEL TELES DE MENEZES LEITAO, Direito da Insolvéncia, cit., pag. 292.
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que os direitos de indemnizacao dos credores sobre os afetados pela qualificacdo estariam sempre
limitados aos seus patrimonios. Pelo contrario — afirma o autor —, a lei parece pretender excluir a
possibilidade de os afetados pela qualificacao serem declarados insolventes por ndo poderem cumprir
esta obriga¢do de indemnizacdo na sua integralidade, dado que a mesma se reduz ao montante
correspondente aos seus patrimonios. Nao se devem admitir assim novos processos de insolvéncia
contra os afetados em virtude de ndo poderem cumprir a obrigacao de indemnizagao aos credores em

que foram condenados®.

6. Natureza da responsabilidade

A responsabilidade dos administradores ao abrigo da norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea e)
CIRE ¢é uma responsabilidade solidaria®” e subsidiaria, na medida em que a mesma apenas existe
quando a massa insolvente seja insuficiente para a satisfagio de todos os credores®® (MARIA DO
ROSARIO EPIFANIO fala de uma obrigag¢do sujeita a uma condigiio suspensiva®). Mas trata-se de

responsabilidade civil ou de responsabilidade patrimonial’%?

%  «Esta possibilidade existia no quadro do CPEREF. Com efeito, esgotado o prazo fixado no art. 126.°-B do CREF e
ndo tendo sido depositados pelos sujeitos responsaveis, nos termos dos arts. 126.°-A e 126.°-B, os montantes
correspondentes ao valor do passivo a descoberto a data da declaragdo de faléncia ou ao valor do dano, consoante os
casos, permitia-se que qualquer credor ou o Ministério Publico requeressem a declarag@o de faléncia dos responsaveis.
Consagra-se, assim, a figura das «faléncias conjuntasy, prevista pelo art. 126.°-C do CREF. (o que poderia implicar a
faléncia (com as consequéncias que lhes eram inerentes) de sujeitos solventes. Neste sentido, v. Catarina Serra,
«Alguns aspectos da revisdo do regime da faléncia pelo DL 315/98, de 20 de Outubro», Scientia Iuridica, 277/279
(1999), p. 199» (MARIA ELISABETE RAMOS, «Insolvéncia da Sociedade e Efectivacdo da Responsabilidade Civil dos
Administradoresy, cit., pag. 452).

67 MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 141: «Esta responsabilidade ¢é solidaria:
assim, se houver varias pessoas afetadas pela qualificagdo da insolvéncia, vale a regra “um por todos e todos por um”.
Quanto ao critério de reparti¢do interna da responsabilidade, o artigo 189.°, n.° 2, al. a) impde ao juiz a fixag¢do do grau
de culpa das pessoas afetadas, o que podera ter relevancia para efeitos do artigo 497.°, n.° 2 CC e, assim, de uma mais
justa reparti¢éo interna de responsabilidade».

% Salientando este aspeto pode ver-se, por ex., MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit.,
pag. 141, Luis CARVALHO FERNANDES e JOAO LABAREDA, Codigo da Insolvéncia e da Recuperagdo de Empresas
Anotado, cit., anotagdo ao artigo 189.°, ponto 13, pag. 696, MARIA DE FATIMA RIBEIRO, 4 Tutela dos Credores das
Sociedades por Quotas e a “Desconsideracdo da Personalidade Juridica”, cit., pag. 486.

% MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 141.

70 Sobre a distingdo entre responsabilidade civil e responsabilidade patrimonial pode ver-se, entre outros: MARIA DE

FATIMA RIBEIRO, 4 tutela dos credores da sociedade por quotas e a “desconsideracdo da personalidade juridica”,
Almedina, Coimbra, 2008, (not. 66), pags. 58-59; MENEZES CORDEIRO, Da responsabilidade Civil dos
Administradores das Sociedades Comerciais, Lex, Lisboa, 1997, pags. 26 e segs..; SOFIA DE VASCONCELOS CASIMIRO,
A Responsabilidade dos Gerentes, Administradores e Directores pelas Dividas Tributarias das Sociedades
Comerciais, Coimbra, Almedina, 2000, pags. 147 e segs., PAOLO MONTALENTI, «Riflessioni in tema di persona
giuridica», in Persona Giuridica, Gruppi di Societa, Corporate Governance. Studi in Tema di Societa per Azioni,
Cedam, Padova, 1999, 1-33, pag. 26.

Os administradores respondem apenas na medida em que o patriménio da sociedade ndo permita a satisfagdo dos
créditos.

70
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Existe responsabilidade civil sempre que estejam preenchidos os respetivos pressupostos legais
(artigo 483.° CC), entre os quais figura a pratica de um ato voluntario causador de danos. Por sua vez,
existe responsabilidade patrimonial nas situagdes em que, verificados determinados requisitos,
respondem os bens de determinado sujeito pelo cumprimento de obrigacdes alheias,
independentemente de qualquer atuacao da sua parte que tenha, de facto, causado um dano a ressarcir.
A responsabilidade patrimonial pode, assim, ser definida como a responsabilidade de determinado

patriménio por determinadas dividas.”!

Referindo-se a um regime de responsabilidade civil a propdsito da norma do artigo 189.°, n.° 2,
alinea e) CIRE, pode ver-se LUis CARVALHO FERNANDES e JOAO LABAREDA "%, e MENEZES LEITAO>,
Por sua vez, MARIA DO ROSARIO EPIFANIO’™ afirma que ao juiz ndo compete apreciar a verificagio
dos pressupostos da responsabilidade civil, mas apenas dos pressupostos da insolvéncia culposa,
interrogando-se, no entanto, noutro passo, se este efeito da qualificagdo da insolvéncia como culposa
pode ser enquadrado na responsabilidade insolvencial extracontratual subjetiva, e sobre se os factos
constitutivos da responsabilidade extracontratual (artigo 483.° CC) estio aqui preenchidos’.

Vejamos.

Pode, efetivamente, dar-se o caso de os factos e pressupostos que dao lugar a responsabilidade
concursal coincidirem com aqueles previstos na fattispecie da norma do artigo 483.° CC. Estando em
causa a violacao de uma disposi¢ao legal destinada a proteger interesses alheios (e vimos ja a opiniao
de autores que consideram constituirem os factos previstos no artigo 186.°, n.°s 2 e 3 repositorio

relevante de deveres dos administradores’®), os mesmos podem, na verdade, originar um ciimulo de

7l MARIA DE FATIMA RIBEIRO, 4 Tutela dos Credores das Sociedades por Quotas e a ‘“Desconsideragdo da
Personalidade Juridica”, cit., pags. 58-59 (nota 66).

72 Lufs CARVALHO FERNANDES e JOAO LABAREDA, Cddigo da Insolvéncia e da Recuperagio de Empresas Anotado,
cit., anotagdo ao artigo 189.°, ponto 13, pag. 696: «...a grande modificagdo operada pelo preceito em anotacdo em
sede de efeitos da qualificac¢do da insolvéncia respeita a imputacdo de responsabilidade civil aos culpados.

73 Lufs MANUEL TELES DE MENEZES LEITAO, Direito da Insolvéncia, cit., pag. 292: «Tal responsabiliza¢do compreende-
se, devido a culpa do devedor, e dos seus administradores de direito ou de facto, em relagdo a frustragdo de créditos
que a insolvéncia provoca nos credores, o que constitui fundamento de responsabilidade civil, nos termos gerais (artigo
483.° CC)».

74 MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 140-141.

75 MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 143.

76 Associando as situagdes mais graves de dolo a responsabilidade aquiliana por violagdo de normas de protecdo de

interesses de terceiro, veja-se, MANUEL CARNEIRO DA FRADA, «A responsabilidade dos Administradores na
Insolvéncian, in: “ROA”, Ano 66, 11, set. 2006, pp. 682-683). Citando o autor, veja-se MARIA ELISABETE GOMES
RAMOS (MARIA ELISABETE RAMOS, «Insolvéncia da Sociedade e Efectivagdo da Responsabilidade Civil dos
Administradores», cit., pag. 454): «ao contrario do que resultava do CPEREF, o CIRE ndo apresenta normas
substantivas sobre a responsabilidade civil dos administradores de sociedades insolventes, o que ndo significa, no
entanto, que o regime da insolvéncia culposa seja irrelevante para a compreensdo da responsabilidade civil dos
administradores». Noutra trabalho, afirma CARNEIRO DA FRADA (CARNEIRO DA FRADA, «A responsabilidade dos
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responsabilidade concursal e societaria, segundo a norma do artigo 78.° CSC, o que convoca um
ulterior problema de articulagdo, destinado a evitar uma dupla penalizagdo pelos mesmos factos.
Cremos, ndo obstante, que a finalidade prosseguida pelo legislador com a criagdo do regime da
responsabilidade concursal foi a de facilitar a responsabilizacdo dos administradores (dispensando a
prova da existéncia de uma efetiva lesdo patrimonial), através da consagragdo de um regime de

responsabilidade patrimonial”’.

Ou seja, e conforme afirma ADELAIDE MENEZES LEITA0’®, a norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea
e) CIRE diz respeito a responsabilidade da pessoa coletiva no processo de insolvéncia pelo
incumprimento e nao satisfagdo dos créditos, tornando os administradores responsaveis em segunda
linha solidariamente por esses créditos, desde que verificados os pressupostos da insolvéncia culposa.
A autora realca o facto de a versdo originaria do anteprojeto do Decreto-lei n.° 53/2004 prever, na
alinea e) don.®2 do artigo 171.°, que na sentenca de qualificagdo constasse «a condenacao das pessoas
afectadas a indemnizarem os credores dos danos e prejuizos causados, determinando-se na propria
sentenca o montante da indemnizacdo ou os critérios aplicaveis a sua quantificagdo» (a mesma
expressdo ¢ utilizada no artigo 172/3 LEC). Ora, ao contrario do que constava neste anteprojeto, a
versdo aprovada refere-se a indemnizagdo «no montante dos créditos ndo satisfeitos». Esta diferenga
de redacdo parece indicar que a versdo vigente se reporta a créditos reclamados ou reconhecidos no

processo de insolvéncia e nao satisfeitos, bastando que tenha havido uma qualificacao da insolvéncia

como culposa para que os administradores se tornem responsaveis perante os credores sociais, sem

administradores perante os credores entre o Direito das Sociedades e o Direito da Insolvéncia», em Catarina Serra
(org.), IV Congresso de Direito da Insolvéncia, Coimbra, Almedina, 2017, pags. 193-202, pag. 201): «A presungéo
de insolvéncia culposa associada a sua violag@o nos trés anos anteriores ao inicio do processo de insolvéncia, constante
do art. 186, n.° 2, do CIRE, mostra, com efeito, que, para a ordem juridica, tais deveres existem antes ¢
independentemente da insolvéncia. E absurda a retroactividade das regras de agir. Por isso, a retroconexdo que o art.
186 apresenta s6 se explica e funda valorativamente desde que em conformidade com o principio da ndo
retroactividade das regulae agendi, ou seja, reconhecendo-se a vigéncia destes deveres independentemente do
processo de insolvéncia e antes da sua instauracao».

77 o

Neste sentido, ADELAIDE MENEZES LEITAO, «Insolvéncia culposa e responsabilidade dos administradores na Lei n.
16/2012, de 20 de abrily, cit., pag. 281 e pags. 279-280. Segundo a autora,

Ibidem. Nas palavras da autora: «O que € que justifica que os administradores respondam por dividas da pessoa
colectiva? Nos termos do n.° 1 do artigo 186.° do CIRE, para que essa responsabilidade tenha lugar é necessario que
os actos dolosos ou com culpa grave dos administradores tenham criado ou agravado a situag¢@o de insolvéncia nos
trés anos anteriores ao inicio do respectivo processo.

O artigo 818.° CC prevé a possibilidade da execucdo atingir bens de terceiro, desde que haja garantia ou que tenha
havido acto em prejuizo do credor. O artigo 189.°, n.° 2, alinea e) do CIRE parece apresentar a responsabilidade como
uma sangdo por comportamentos dolosos ou com culpa grave dos administradores, correspondendo, nesse sentido, a
previsdo do art. 818.° CC na parte em que se refere aos actos com prejuizo para o credor. Parece tratar-se de uma
responsabilidade em que o delito ¢ facto-pressuposto, funcionando como uma fianga legal. Assim sendo, a referida
disposicao diz respeito a responsabilidade da pessoa colectiva no processo de insolvéncia pelo incumprimento e nao
satisfagdo dos créditos, tornando os administradores responsaveis em segunda linha solidariamente por esses créditos,
desde que se tenham verificados os pressupostos da insolvéncia culposay.

78
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necessidade de se encontrar uma disposi¢ao legal ou contratual de prote¢do, ou que a respetiva

violacdo tenha sido causa da insuficiéncia do patrimoénio social”’.

Ainda segundo ADELAIDE MENEZES LEITAO®, a necessidade de os créditos terem sido
reclamados ou pelo menos reconhecidos no processo de insolvéncia ¢ fundamental, pois, caso

contrario, esta condenagdo seria contraria ao principio da igualdade de tratamento de credores®!.

7. Efeito sobre as acées a que se reporta o artigo 82.°, n.° 3, alinea b) do CIRE

De acordo com a norma do artigo 185.° CIRE, a qualificacao da insolvéncia como culposa ndo
¢ vinculativa para efeitos da decisdo de causas penais, nem das agdes a que se reporta o n.° 2 do artigo
82.° CIRE (¢ errada a remissdo para o n.° 2 do artigo 82.°, que deve entender-se ser feita para o n.° 3
do artigo 82.°)2. Deve considerar-se as a¢des a que se refere a alinea b) do n.° 3 deste artigo, pois sido
aquelas intentadas pelo administrador de insolvéncia destinadas a indemnizagdo dos prejuizos

causados a generalidade dos credores pela diminui¢do do patriménio integrante da massa insolvente

(como vimos, a lei atribui legitimidade exclusiva ao administrador de insolvéncia para intentar estas

7 Ibidem, pag. 278-280. No mesmo sentido, de que o montante esta dissociado de um nexo de causalidade com o facto
que os gerou, entre outros, MARIA DO ROSARIO EPIFANIO (MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da
Insolvéncia, cit., pag. 143). A autora refere-se, no entanto, a uma situagdo de responsabilidade ou que pode ser de
responsabilidade civil: «Apesar deste enquadramento da responsabilidade societaria no processo de insolvéncia, ha
vantagens em prever uma responsabilidade insolvencial: ¢ facilitada a atividade probatoria dos varios pressupostos
constitutivos da responsabilidade civil; € facilitada a prova em matéria de danos indemnizaveis, cujo montante esta
dissociado de um nexo de causalidade com o facto que os gerou». «Esta dissociacdo ndo nos parece, a partida,
excessiva, pois a responsabilidade assenta no dolo ou culpa grave, por um lado, e por outro, esta circunscrita aos factos
praticados nos trés anos anteriores a abertura do processo» (ibidem, nota 454)».

ADELAIDE MENEZES LEITAO, «Insolvéncia culposa e responsabilidade dos administradores na Lei n.° 16/2012, de 20
de abrily, cit., pag. 280.

81 Lufs MANUEL TELES DE MENEZES LEITAO, Direito da Insolvéncia, cit., pag. 288, nota 397: «Esta solugdo (refere-se a
norma do artigo 189.%, n.° 2, al. e) CIRE), introduzida pela Lei 16/2012, de 20 de Abril, efetua um retorno ao sistema
do artigo 126.°-A CPEREEF, permitindo responsabilizar os administradores pelas dividas da pessoa coletiva insolvente.
Cfr. Adelaide Menezes Leitdo, “Insolvéncia culposa e responsabilidade dos administradores na Lei n.° 16/2012, de 20
de Abril”, em Catarina Serra (org.), I Congresso de Direito da Insolvéncia, Coimbra, Almedina, 2013, pp. 269-283.
Ao contrario, no entanto, do que se exigia nessa disposi¢ao, ndo esta previsto na lei a exigéncia de requerimento do
Ministério Publico ou de qualquer credor nesse sentido. Rosario Epifanio, Manual, p. 142, ¢ Alexandre Soveral
Martins, Um curso, pp. 432-433, invocando o caso paralelo do art. 82.°, n.° 3, b) sustentam ndo haver lugar neste caso
ao pagamento direto aos credores, uma vez que tal violaria o principio da igualdade entre credores e o regime da
graduacao de créditos, ingressando antes essas quantias na massa insolvente em beneficio de todos os credores.».

80

82 Chamando a atengdo para isso, pode ver-se ADELAIDE MENEZES LEITAO, «Insolvéncia culposa e responsabilidade dos

administradores na Lei n.° 16/2012, de 20 de abril», cit., pag. 273. Sobre o aspeto da ndo vinculatividade da
qualificagdo da insolvéncia como culposa, nos termos do disposto no artigo 185.° CIRE, pode ver-se, entre outros,
JosE ENGRACIO ANTUNES, «O Ambito Subjetivo do Incidente de Qualificagio da Insolvéncia, cit., pags. 88-89; LUis
CARVALHO FERNANDES e JOAO LABAREDA, Codigo da Insolvéncia e da Recuperacdo de Empresas Anotado, cit.,
anotacao ao artigo 185.°, ponto 4, pag. 678; MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit.,
pag. 134.0
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a¢des na pendéncia do processo de insolvéncia, garantindo assim a par conditio creditorum®?; os

credores individuais ndo poderdo intentar ou prosseguir a¢oes sociais de responsabilidade na
pendéncia do processo de insolvéncia). Estas a¢des, tal, alids, como as previstas nas restantes alineas
don.° 3 do artigo 82.°, correm por apenso ao processo de insolvéncia (artigo 82.°, n.° 6 CIRE). Resulta,
assim, da norma do artigo 185.° CIRE que a eficacia da qualificagdo da insolvéncia como culposa,
ndo sé se reduz ao processo de insolvéncia®*, como, mesmo nele, os seus efeitos se projetam em
termos limitados®, ja que a questdo da qualificagdo ndo tem prejudicialidade em relagdo as agdes do

artigo 82.°, n.° 3, alinea b) CIRE®®,

8 Sobre o ponto pode ver-se MARIA ELISABETE GOMES RAMOS, «A insolvéncia da sociedade e a responsabilizagdo no

ordenamento juridico portuguésy, cit., pags. 472-473. Segundo a autora, a circunstancia de a letra da lei do artigo 82.°,
n.° 3, alinea b), do CIRE referir os prejuizos causados «a generalidade dos credores da insolvéncia» releva no sentido
de se entender que estdo em causa interesses individuais homogéneos dos credores da insolvéncia. A implicar,
portanto, que o objeto da ac¢do ja ndo se destine a ressarcir o credor singular, mas sim a incrementar o patrimonio
ativo da massa insolvente, em relagdo ao qual concorrem todos os credores (compreendidos os credores cujo crédito
¢ posterior ao facto ilicito e culposo dos administradores). JA MARIA DE FATIMA RIBEIRO (MARIA DE FATIMA RIBEIRO,
A Tutela dos Credores das Sociedades por Quotas e a “Desconsideragdo da Personalidade Juridica”, cit., pag. 480
e segs.) salienta que «(...) na pendéncia de um processo de insolvéncia a legitimidade para o exercicio judicial destas
pretensdes que a lei concede a credores sociais por causa da diminui¢do do patrimonio social (patriménio que garante
o cumprimento das obrigacdes do ente social) deve caber, exclusivamente, ao administrador da insolvéncia. A nio ser
assim, poderiam pender, simultaneamente, duas ac¢des contra o gerente da mesma sociedade, com base no mesmo
facto danoso e para reparagdo do mesmo dano, uma das quais intentada por um especifico credor, a outra pela
administragdo da massa insolvente. O objectivo do legislador, ao prescrever a exigéncia de exercicio exclusivo dos
direitos dos credores sociais referidos nessa norma pelo administrador da insolvéncia, durante o processo de
insolvéncia, prende-se com a eventualidade de o proprio patriménio do gerente responsavel ser insuficiente para a
satisfacdo de todos os créditos que ndo puderam ser satisfeitos pelo patrimoénio da sociedade — ¢ o de garantir um
pagamento proporcional a todos os credores que aquele concorramy (ob. cit., pags. 485-486).

8 Para RUI ESTRELA DE OLIVEIRA («Uma Brevissima Incursdo pelos Incidentes de Qualificacdo da Insolvénciax, cit.,

pags. 937-941) «esta autonomia manifesta-se a varios niveis. Desde logo, ndo é uma autonomia “no sentido causas
penais e acc¢des do artigo 82.°, n.%s 2 e 3 do CIRE - incidente de qualificagdo da insolvéncia, mas no sentido incidente
de qualificag@o da insolvéncia — causas penais ¢ ac¢oes do artigo 82.°, n.° 2 e 3 do CIRE. Depois, a autonomia tem
um “sentido factual” e um sentido “juridico-conclusivo”, ou seja, “os factos dados por provados no incidente e que
fundamentaram a decisdo nio tém naquelas outras causas e acgdes qualquer valor especifico”, por um lado, e, por
outro lado, “o juiz ndo pode estar sujeito as conclusdes juridicas, designadamente, a qualificagdo atribuida — se culposa
se fortuita”. Assim, o legislador do CIRE pretendeu afirmar a “ndo prejudicialidade da questdo da qualificacdo
relativamente ao processo penal”, pelo que o juiz penal fica “impedido de suspender a prolagdo da decis@o penal com
fundamento na pendéncia de incidente de qualificacdo da insolvéncia» (Maria do Rosario Epifanio, Manual de Direito
da Insolvéncia, cit., pag. 134).

85 (Criticando esta solu¢do: JOSE ENGRACIO ANTUNES, «O Ambito Subjetivo do Incidente de Qualificagio da
Insolvénciay, cit., pags. 88-89, nota 27; Manuel Carneiro da Frada, «A Responsabilidade dos Administradores na
Insolvénciay, cit. Nas palavras daquele autor: «Atendendo a intima ligagdo funcional entre as responsabilidades
jusinsolvenciais e jussocietarias no caso das sociedades comerciais insolventes, a solugo limitativa da lei parece algo
criticavel do ponto de vista da administragdo da justicay.

8 No que diz respeito concretamente ao efeito de decisdes em agdes penais sobre o incidente de qualificagdo, referem

Luis CARVALHO FERNANDES e JOAO LABAREDA: «Sem embargo do que fica exposto, e apesar do siléncio da lei nesta
matéria, na eventualidade de ser proferida decisdo penal condenatéria, ela ndo pode deixar de produzir efeitos no
ambito dos incidentes de qualificacdo. Isso mesmo resulta implicito do art.® 300.°» (LUiS CARVALHO FERNANDES e
JOAO LABAREDA, Codigo da Insolvéncia e da Recuperagdo de Empresas Anotado, cit., anotagdo ao artigo 185.°, ponto
4, pag. 678).

Revista do Tribunal de Contas N.° 2 67



Mas, ndo € tudo quanto a articulacdo entre os regimes de responsabilidade societaria e concursal
de responsabilidade. Com efeito, os factos e pressupostos que dao lugar a responsabilidade concursal
podem coincidir com os factos e pressupostos que dao lugar a acdo social de responsabilidade ex
artigo 78.° CSC. Ora, os administradores ndo podem ser duplamente responsabilizados pelos mesmos
factos, independentemente da natureza que se atribua a responsabilidade do artigo 189.°, n.° 2, alinea
e) CIRE. Ou seja, ainda que se entenda ter esta norma uma finalidade «sancionatdria-punitivay, facto
¢ que a mesma ndo deixa, a0 mesmo tempo, de cumprir uma finalidade ressarcitoria, ao fazer o
patrimoénio dos devedores responder em segunda linha, ou a titulo subsidiario, por divida(s) da

sociedade®’.

Note-se que ndo esta aqui em causa a questao de saber se continua a fazer sentido a propositura
de acdes de responsabilidade civil societaria, em face do regime do artigo 189.°, n.° 2, alinea e)
CIRE®. Conforme afirma MARIA DO ROSARIO EPIFANIO®, pode existir interesse na propositura
destas agdes, por ex., nos casos em que os danos sofridos pelos credores sdo superiores ao passivo a
descoberto, ou nos casos em que os atos praticados extravasam o limite temporal dos trés anos, ou
ainda na hipotese de os danos resultarem de uma atuagdo com culpa leve. Nao obstante, existindo
uma coincidéncia entre os créditos peticionados na acao do artigo 82.°, n.° 3, alinea b) CIRE, e aqueles
que foram reclamados ou reconhecidos no processo de insolvéncia® (e correspondendo o pedido ali
deduzido exclusivamente ao valor destes créditos — hipotese mais comum), a condenacao dos
administradores ao abrigo da norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea e) CIRE, desde que sejam os mesmos

os sujeitos passivos da acdo de responsabilidade e aqueles afetados pela qualificacdo da insolvéncia

8 No contexto do CPEREF notavam Luis Carvalho Fernandes/Jodo Labareda que as disposi¢des do CIRE sobre

responsabilidade dos administradores so se aplicavam quando a responsabilidade dos mesmos ndo tivesse ja sido
objeto de decisdo judicial anterior ou se ndo estivesse em curso acdo dirigida ao seu apuramento. Concluiam os autores
que a responsabilidade dos administradores, regulada pelo CSC, podia ser (pelo menos em alguns casos — aqueles em
que ndo tivesse sido requerida a apensagao das agdes nos termos do artigo 154.° CPEREF) — efetivada em processo
autonomo. Cfr. Luis Carvalho Fernandes/Jodo Labareda, Codigo dos Processos Especiais de Recuperacdo da Empresa
e de Faléncia Anotado, 3.% ed., Lisboa: Quid Juris, 1999, p. 348, 351 (MARIA ELISABETE RAMOS, «Insolvéncia da
Sociedade e Efectivacao da Responsabilidade Civil dos Administradores», cit., pags. 449-489, e 451-452). Esta
possibilidade ndo existe no quadro do atual CIRE, ja que, conforme comegamos por notar a lei atribui legitimidade
exclusiva ao administrador de insolvéncia para as ag¢des a que se refere o artigo 82.°, n.° 3, alinea b) CIRE, que sdo
intentadas no interesse do conjunto de credor (estdo em causa, nas palavras de MARIA ELISABETE GOMES RAMOS -
«A insolvéncia da sociedade e a responsabilizagdo no ordenamento juridico portuguésy», cit., pags. 472-473 -,
interesses individuais homogéneos dos credores), agdes estas que correm por apenso ao processo de insolvéncia.
Sendo declarada a insolvéncia da sociedade devedora deve ser dentro do processo de insolvéncia, para garantir a par
conditio creditorurm, que a responsabilidade dos administradores perante os credores sociais deve ser fixada.

8 Sobre 0 ponto: MARIA DO ROSARIO EPIFANIO, Manual de Direito da Insolvéncia, cit., pag. 143.

8 Ibidem.

% Qu, antes, ndo existindo créditos peticionados na agdo do artigo 82.°, n.° 3, alinea b) que ndo tenham sido reclamados

ou reconhecidos no processo de insolvéncia.
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como culposa, prejudica, do nosso ponto de vista, a condena¢ao dos mesmos nos termos da agdo de
responsabilidade social, e vice-versa. E isto, vendo bem, independentemente dos factos que integram
a causa de pedir daquela agdo”'. E verdade que a responsabilidade é, num caso, de primeira linha e,
no outro, meramente subsididria, com reflexos em futura agdo executiva para pagamento de quantia
certa. Mas nem por isso pode existir, segundo cremos, uma dupla condenacao dos administradores a

satisfazerem o passivo a descoberto®?.

Uma vez que as agdes a que se reporta o artigo 82.° n.° 3, alinea b) CIRE ndo se suspendem
com a declaracdo de insolvéncia, pode talvez encontrar-se uma solugdo no instituto da inutilidade
superveniente da lide, previsto no 277.° alinea e) Codigo de Processo Civil ex vi artigo 17.°, n.° 1

CIRE®,

8. Conclusao

A norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea e) CIRE consagra um regime de responsabilidade
patrimonial, através do qual os administradores afetados pela qualificacdo da insolvéncia como
culposa respondem solidaria e subsidiariamente perante os credores sociais por dividas da sociedade
(responsabilidade por divida alheia). Independentemente de existir responsabilidade perante os
credores sociais nos termos do artigo 78.° CSC, a responsabilizacdo dos administradores nos termos
da norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea e) CIRE prescinde, assim, da prova de que os administradores
violaram uma disposicao legal de protecdo, ou que a respetiva violacdo tenha sido causa da

194

insuficiéncia do patriménio social™. Ou seja, os administradores respondem ndo pelas consequéncias

91 E indiferente, por ex., que esta causa diga respeito a factos praticados em periodo temporal anterior aquele tornado

relevante pela norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea e), se o pedido nela deduzido ndo exceder o valor do passivo a
descoberto.

92 Sobre este ponto pode ver-se ALBERTO ALONSO UREBA, «La responsabilidad concursal de los administradores de una

sociedad de capital en situacion concursaly, cit., pags. 552 e segs. Entende o autor que o juiz deve impedir a
penalizacdo dupla pelos mesmos factos danosos com recurso a um principio geral de equidade.

% Deve fazer-se uma ressalva: caso se entenda que o sentido da expressio “até a forca dos respetivos créditos” utilizada

na norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea e¢) CIRE ¢ o de que a condenagdo nao pode conduzir a uma situagdo de
insolvéncia das pessoas afetadas pela qualificag@o (cf., sobre este aspeto, supra, ponto 5) pode ainda vislumbrar-se
interesse no prosseguimento da agdo do artigo 82.° n.° 3, alinea b) CIRE, no sentido de obter uma condenagdo que
ndo se reduza ao montante correspondente ao patriménio daquelas pessoas.

% Neste sentido, ADELAIDE MENEZES LEITAO, «Insolvéncia culposa e responsabilidade dos administradores na Lei n.°

16/2012, de 20 de abrily, cit., pag. 280. CATARINA SERRA («“Decoctor Ergo Fraudator” — A Insolvéncia Culposay,
cit., pags. 65-70) afirma, em relag@o as presungdes das alineas h) e i) do n.° 2, do artigo 186.% «(...) nos casos das als.
h) e i) do art. 186.°, «s6 muito remotamente algum dos factos pode ser considerado causa da insolvéncia ou mesmo
do seu agravamento». Nas situagdes ai contempladas, «¢ legitimo supor que houve culpa qualificada do sujeito» «no
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do facto ilicito por si praticado, mas por uma divida de outrem (da propria sociedade), em virtude ou
por causa da antijuridicidade da sua conduta. Tratando-se de um sécio controlador, administrador de
facto, a norma assume assim os contornos de uma verdadeira solucdo desconsiderante da

personalidade juridica da sociedade®.

Por outro lado, existe igualmente uma economia processual na medida em que tudo se passa
como efeito da sentenca que declara a insolvéncia culposa, € ndo como uma agdo a propor pelo
administrador de insolvéncia nos termos do artigo 82.°, n.° 3, alinea b) CIRE que corre por apenso ao
processo de insolvéncia’®. Caso esta agdo corra a0 mesmo tempo que o incidente de qualificagdo, e
dado que os administradores nao podem ser duplamente responsabilizados pelo passivo a descoberto,
pensamos que a agdo de responsabilidade social, intentada pelo administrador de insolvéncia ao
abrigo da norma do artigo 82.°, n.° 3, alinea b) CIRE, se devera extinguir, por inutilidade
superveniente, no caso de o pedido nela deduzido ndo ultrapassar o montante do passivo a

descoberto’’, e de ser proferida sentenca de qualificacdo da insolvéncia como culposa, com a

acto praticado ou omitido», mas «néo na insolvéncia», como ¢ exigido pelo n.° 1 do citado normativo. Contudo, uma
vez verificada alguma das condutas discriminadas naquelas alineas, desencadeiam-se os mesmos efeitos da
insolvéncia culposa. ... Pois bem.. dir-se-a que, nos casos das als. h) e i) do n.° 2 do artigo 186.° o legislador tera
decido «submete-los ao regime da insolvéncia culposa ndo porque eles pudessem ser a causa (rela ou presumivel) da
insolvéncia, mas porque a probabilidade de o sujeito ter praticado um acto ilicito gravemente censuravel justificava
submete-los tambémy. (...) Afigura-se, assim, que a aplicagdo do regime a estas situagdes ¢ determinada,
fundamentalmente, pela «violagdo ilicita e culposa de deveres legais». Por isso, deve considerar-se que o legislador
estabeleceu, quanto aos comportamentos descritos nas als. h) e i) do n.° 2 do art. 186.°, ndo presuncdes, mas
«verdadeiras» ficgdes, equiparando «algo que era desigual, com a finalidade de aplicar o regime a situagdes que ndo
sdo do tipo». J& CARNEIRO DA FRADA («A Responsabilidade dos Administradores na Insolvénciay, cit., pags. 687 e
segs.), a proposito das mesmas presungdes afirma: «(...) a circunstincia de ndo ser admitida a prova em contrario ndo
¢, em geral, «excessivay, justificando-se «como forma enérgica de dissuadir ou prevenir condutas indesejaveis» que,
segundo as regras da experiéncia comum, «sdo susceptiveis de ocasionar insolvéncias e estdo com elas intimamente
ligadas». E 0 mesmo Autor remata que isso ¢ que «justifica a declara¢do da insolvéncia como culposa sem necessidade
de mostrar a ligag@o entre a conduta censurada e a concreta insolvéncia ocorrida (vedando a prova em contrario ou
aceitando que a superveniéncia de elementos fortuitos que co-determinaram a insolvéncia ndo exclui essa insolvéncia
culposa)» (obra cit., pag. p. 697).

% Neste sentido, MARIA DE FATIMA RIBEIRO, 4 Tutela dos Credores das Sociedades por Quotas e a “Desconsideracéo
da Personalidade Juridica”, cit., pags. 490-491, ¢ CATARINA SERRA, «Desdramatizando o afastamento da
personalidade juridica», in Julgar, n.° 9, Set.-Dez. 2009, Lisboa, pags. 111-130, pag. 128. Nas palavras da primeira
autora: «A diferenga fundamental entre as situagdes previstas no artigo 186.° do CIRE e aquelas apontadas pelos
defensores da teoria exposta ¢ que, enquanto a norma em analise se dirige aos “administradores, de direito ou de
facto”, a doutrina que defende a consequéncia juridica Haftungsdurchgriff se destina a comportamentos dos socios.
Simplesmente, a segunda situag@o esta contida na primeira, desde que se entenda que a nogdo de administrador de
facto ¢ suficientemente lata para abranger os casos em que um socio exerce, directa ou indirectamente, fungdes de
gestdo na sociedade, ainda que s6 pontualmente sejam reconheciveis actos que o comprovem: isto, porque ao conceito
de administracao de facto deve estar ligada a existéncia de “dominio” da sociedade, situagdo que permite que alguém
que ndo ¢ administrador (por exemplo, um socio), ndo o sendo, consiga fazer com que a sociedade se vincule ou actue
neste ou naquele sentido, de forma regular ou esporadica».

% ADELAIDE MENEZES LEITAO, «Insolvéncia culposa e responsabilidade dos administradores na Lei n.° 16/2012, de 20
de abrily, cit., pags. 282-283.

Sendo os mesmos os administradores réus nesta agdo e¢ aqueles afetados pela qualificagdo da insolvéncia como
culposa.

97
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consequente aplicacdo da norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea e) CIRE. Sendo certo, por identidade de
razao, que a prévia condenacao dos administradores no ambito desta acdo deve, com a mesma

condicdo, vedar a condenagdo dos mesmos nos termos da norma do artigo 189.°, n.° 2, alinea e) CIRE.
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O AMBITO SUBJETIVO DO REGIME DE FISCALIZACAO PREVIA DO TRIBUNAL DE
CONTAS — ENQUADRAMENTO E PRESSUPOSTOS INTERPRETATIVO-APLICATIVOS

Filipe de Vasconcelos Fernandes'

SUMARIO

O presente artigo procura oferecer uma leitura sistematica e normativamente integrada do ambito de
incidéncia subjetiva do regime de fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, tal como devidamente
consagrado na Lei n.° 98/97, de 26 de agosto (Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas

ou “LOPTC”).

Para semelhante propdsito, comecaremos por dirigir algumas alusdes a l6gica interpretativa do regime
de fiscalizacdo prévia — em especial, a relagdo dos ambitos de incidéncia objetiva e subjetiva —
passando dai para uma analise sequencial e mais pormenorizada de cada um dos casos (ou grupo de
entidades) abrangido pelo disposto no artigo 5.°, n.° 1, alinea c¢) da referida LOPTC, bem como nos

preceitos para os quais este ultimo remete.

' Assistente Convidado na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa (FDUL). Mestre ¢ Doutorando em Direito
Fiscal na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Investigador do Centro de Investigagdo em Direito
Europeu, Econdémico, Financeiro e Fiscal (CIDEEFF). Consultor Sénior na Vieira de Almeida & Associados (VdA).
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§1. Enquadramento geral

Seguindo o previsto no artigo 214.°, n.° 1, da Constitui¢io da Republica Portuguesa (“CRP”)!, o
Tribunal de Contas (“TdC”?) “é o 6rgio supremo de fiscaliza¢io da legalidade das despesas publicas
e de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe”, seguindo-se um amplo quadro de
competéncias, que vdo desde dar parecer sobre a Conta Geral do Estado® (incluindo a da Seguranga
Social) ou sobre as contas das Regides Autonomas dos Acores e da Madeira e ainda efetivar a
responsabilidade por infragdes financeiras — sem prejuizo, naturalmente, das demais competéncias

que lhe forem atribuidas por lei.

Ainda que em moldes necessariamente amplos, a formulacdo constante no texto constitucional
comprova bem o papel que o legislador constituinte atribuiu a informacao financeira e, bem assim, a
respetiva utilizagdo em prol do controlo da aplicagdo dos dinheiros publicos4, elegendo, por isso, o

TdC como uma peca central do Estado de Direito Democratico.

Em anotagdo ao referido preceito constitucional, Cfr. Jorge Miranda/Rui Medeiros, «Constituicdo Portuguesa
Anotaday, Tomo III, Coimbra Editora, 2007, pp. 161 e ss.; J.J. Gomes Canotilho/Vital Moreira, «Constitui¢do da
Republica Portuguesa Anotada (Artigos 108.° a 296.°)», 4.* Edigao, Volume II, Coimbra Editora 2010, pp. 574-579.
Em termos adicionais, com igual relevo, Cfi. Guilherme d’Oliveira Martins/José F.F. Tavares, «O Tribunal de Contas
na Ordem Constitucional Portuguesa», Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Volume 5, Coimbra
Editora 2012, pp. 691-712; Eduardo Paz Ferreira, «Ensaio de Finangas Publicas», Almedina 2020, pp. 305 e ss.; Jodo
Ricardo Catarino, «Finangas Publicas e Direito Financeiroy», 6. Edi¢ao, Almedina 2020, pp. 434 e ss.

Para uma aproximacao inicial ao quadro de fungdes e competéncias do TdC, Cfr. Joaquim Freitas da Rocha, «Tribunal
de Contas», in Joana Rita de Sousa Covelo de Abreu/Liliana Reis «/nstitui¢oes, Orgdos e Organismos da Unido
Europeiay», Almedina 2020, p. 99-107.

Sendo que, “em sede de relatdrio e parecer sobre a conta geral do Estado, o Tribunal de Contas deve emitir um juizo
sobre a legalidade e a correcgdo financeira das operacdes examinadas, podendo pronunciar-se sobre a economia, a
eficiéncia e a eficacia da gestdo, e sobre a fiabilidade dos respectivos sistemas de controlo internConstituicdo da
Republica Portuguesa Anotada (Artigos 108.° a 296.°)», 4. Edigao, Volume II, Coimbra Editora 2010, pp. 574-579.
Em termos adicionais, com igual relevo, Cfi. Guilherme d’Oliveira Martins/José F.F. Tavares, «O Tribunal de Contas
na Ordem Constitucional Portuguesa», Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Volume 5, Coimbra
Editora 2012, pp. 691-712; Eduardo Paz Ferreira, «Ensaio de Finangas Publicas», Almedina 2020, pp. 305 e ss.; Jodo
Ricardo Catarino, «Finangas Publicas e Direito Financeiroy», 6.* Edi¢ao, Almedina 2020, pp. 434 e ss.

Para uma aproximacao inicial ao quadro de fungdes e competéncias do TdC, Cfr. Joaquim Freitas da Rocha, «Tribunal
de Contas», in Joana Rita de Sousa Covelo de Abreu/Liliana Reis «/nstitui¢ées, Orgdos e Organismos da Unido
Europeia», Almedina 2020, p. 99-107.

Sendo que, “em sede de relatdrio e parecer sobre a conta geral do Estado, o Tribunal de Contas deve emitir um juizo
sobo. Neste dominio, pode ainda o Tribunal, tal como sucede alids, em sede de fiscalizagdo sucessiva, dirigir ao
Parlamento, no primeiro caso, € aos servigos responsaveis, no segundo, recomendacdes, em ordem a que sejam
adoptadas medidas conducentes a eliminacdo das deficiéncias detectadas”. Neste sentido, Cfr. José F. F. Tavares/M.
Freire Barros (Coord.), «IIl Encontro dos Tribunais de Contas da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesay,
Centro de Estudos e Formagdo dos Tribunais de Contas da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa 1997, em
especial pp. 203 e ss.

Sobre a importancia da qualidade da informag@o financeira, na relagdo com o quadro de competéncias do TdC, Cfr.
Antoénio L. de Sousa Franco/Manuel Freire Barros, «O Tribunal de Contas — Evolugdo e Situagdo Actualy, Ed. do
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Nessa medida, e porque o TdC beneficia inequivocamente do “status” juridico-constitucional
genérico dos tribunais em geral, poderdo invocar-se as consideracdes de Sousa Franco, justamente a
respeito da esséncia jurisdicional do referido Tribunal, em cujos termos “a op¢ao pela jurisdi¢do tanto
vale como garantia de independéncia, como poderd decorrer de se atribuir valor autonomo em
democracia, a legalidade, como conformidade a lei, pois esta ¢ uma forma de respeitar a vontade
politica dos representantes do Povo, transformada em norma de Direito através do exercicio da fungao
legislativa; valerd ainda como garantia dos direitos e interesses legitimos dos cidaddos, das
instituicdes e da sociedade; ainda consequéncia do mérito autobnomo do primado da lei e do principio

da legalidade no Estado de Direito Democratico™.

Em conformidade com o referido, parece-nos totalmente razodvel assumir que o TdC devera ser
enquadrado como um verdadeiro “tribunal de natureza especifica”, ou seja, um “tribunal
especializado em matéria financeira, profundamente diferente das demais categorias de tribunais em
matéria de competéncias”’ — de onde decorre, em termos a que expressamente aludiu Guilherme

d’Oliveira Martins, a jurisdicdo completa do referido Tribunal®.

Recorrendo agora a terminologia que ja fora empregue pelo Tribunal Constitucional (“TC”), também
em relagdo ao enquadramento constitucional do TdC, “a Constituicdo concebe o TC como 6rgio
destinado a exercer uma fun¢do de fiscalizagdo, no dominio das finangas publicas, de caracter
essencialmente juridico e contabilistico: sdo certamente esses os aspectos contidos nas nogdes de

«legalidade das despesas» e «julgamento das contasy»”’.

Efetivamente, no ordenamento juridico nacional cabe ao TdC um papel estruturante no plano juridico-
financeiro publico: fiscalizar a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas,

mormente julgar as Contas que a Lei manda submeter-lhe, dar parecer sobre a Conta Geral do Estado

Tribunal de Contas, Lisboa 1995; Alfredo José de Sousa, «Os tribunais de contas e o sistema de controlo interno: o
sistema nacional de controlo financeiro em Portugaly», Revista do Tribunal de Contas da Unido, n.° 75 (1988), pp. 13-
26; «Controlo Externo das Finangas Publicas: o Tribunal de Contasy», Boletim de Ciéncias Econdmicas, Vol. 41
(1998), pp. 39-64; José F. F. Tavares, «Alguns aspectos estruturais das financas publicas na actualidade», Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta Cunha, Volume 2, Almedina 2010, pp. 397-410; Paulo Nogueira
da Costa, «O Tribunal de Contas e a Boa Governanga - Contributo Para Uma Reforma do Controlo Financeiro
Externo em Portugal», Coimbra Editora 2014.

Cfr. Antonio L. de Sousa Franco, «Dinheiros publicos, julgamento de contas e controlo financeiro no espago de lingua
portuguesa», Tribunal de Contas, Lisboa, 1995, pp. 25 e ss.

6 Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica de 26-04-1990 [P000901989].
7 Cfr. Tribunal de Contas, «Manual de Auditoria — Principios Fundamentais», Lisboa 2016, pp. 9-10.

Cfr. Guilherme d’Oliveira Martins, «O Tribunal de Contas como jurisdicdo completa», Estudos em Homenagem a
Miguel Galvao Teles, I Volume, Almedina 2012, pp. 633-647.

®  AcTCn.°461/87, Processo n.° 176/87, Plen.
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e sobre as Contas das Regides Autonomas, apreciar a gestdo financeira publica, efetivar as
competentes responsabilidades financeiras'’ e ainda exercer e ainda as demais competéncias que lhe

forem atribuidas pela lei e pela propria CRP.

Convira acrescentar, para recorrer a terminologia ja empregue pelo TdC, o exercicio dessas
competéncias de fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas “ndo pode ficar por uma mera
funcdo de chancela, de aposicdo ou ndo de «visto» apenas como decorréncia de uma simples
verificacdo de cabimento orcamental da concreta despesa publica em causa, sem qualquer
possibilidade de apreciacdo do mérito dessa despesa”!!, sob pena, ainda seguindo aquele percurso de
base jurisprudencial, de “aquela atribuicdo constitucional de poderes de fiscalizagdo da legalidade
financeira ficar totalmente esvaziada de contetido, em franca desarmonia com o préprio programa
constitucional que fundamenta o estatuto juridico-constitucional reconhecido ao Tribunal de Contas,
tém esses poderes de fiscalizagdo de revestir uma especial for¢a e densidade, que a lei ordinaria acaba

por lhe conferir”!2,

E nesse contexto que se compreendem varias das mengdes inscritas na LOPTC no sentido de as

3 ou ainda, ao nivel

competéncias do TdC incluirem a apreciagdo da “economia, eficacia e eficiéncia”’
do fundamento de recusa de visto previsto no artigo 44.°, n.° 3, alinea c)'%, o qual, ao remeter para
uma afericdo da possibilidade de alteracdo de resultado financeiro (mesmo que tendo por base a
verificacao de uma ilegalidade), ndo deixa de apelar a uma avaliacao que se estende ja a um dominio
que interfere com a propria economicidade da despesa — permitindo assim que o TdC possa
igualmente ampliar a sua acdo aos efeitos dos proprios atos de despesa, incluindo “a sua racionalidade

financeira ou econdmica”'¥'16,

Sendo que, a este proposito, conforme o TC ja teve a oportunidade de esclarecer, estd em causa “um tipo autbnomo
de responsabilidade sancionatoria - a financeira - o que significa que, directa e imediatamente, o principio da
legalidade penal constante do artigo 29.°, n.° 1, da CRP néo se aplica no caso concreto”. Nesta medida, sem qualquer
pretensdo de exaustividade, AcTC n.° 635/2011, Processo n.° 548/10, 3.* Seccdo e, em particular, o acervo
jurisprudencial ai objeto de remissao.

" TdC, Acérdao n.° 13/2019 (Processo n.° 685/2018).

12 TdC, Acérdio n.° 13/2019 (Processo n.° 685/2018).

13" Nos termos dos artigos 5.°, n.° 1, alinea ), ou 50.°, n.° 1 da LOPTC.

Onde se dispde que “[c]onstitui fundamento da recusa do visto a desconformidade dos atos, contratos e demais
instrumentos referidos com as leis em vigor que implique: (...) ¢) Ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo
resultado financeiro”.

15 TdC, Acordio n.° 13/2019 (Processo n.° 685/2018).

Com apontamentos muito relevantes sobre este topico, Cfi. Jodo Figueiredo, «Eficiéncia e Legalidade na
Administrag¢do Publica», Revista do Tribunal de Contas, n.° 51, Jan./Jun. (2009), pp. 51-67.
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Para os propositos que se seguem, iremos focar-nos na andlise do ambito subjetivo do regime de
fiscalizacao prévia do TdC, sabendo de antemao que este ultimo se materializa através do visto,
declara¢do de conformidade!” ou ainda, em circunstincias um pouco mais especificas, através do

visto tacito!¥1°.

§2. O regime de fiscalizacio prévia na LOPTC

Conforme referem Sousa Franco/Freire Barros, “[n]ada se fez de muito importante para dar execucao
efectiva a Constituicdo até ao final dos anos oitenta, época em que, a par com as novas necessidades
de controlo financeiro resultantes da integracdo europeia a partir de 1 de Janeiro de 1986, a Revisao
Constitucional de 1989 e a Lei de Reforma do Tribunal de Contas (Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro)
deram efectiva e correcta execugdo ao que se encontrava disposto na Constituicdo de 1976, apesar de
se tratar do inicio da constituicdo de um o6rgao de controlo externo democratico, carecido de

desenvolvimentos futuro”?"

Neste contexto, a par com as novas necessidades de controlo financeiro requeridas pelo processo de
integracao europeia, a consequente Lei de Reforma do Tribunal de Contas (Lei n° 86/89, de 8 de
setembro) e a ja referida Revisdo Constitucional de 1989 foram os principais instrumentos de
concretizagdo do que, a este nivel, se encontrava disposto na CRP.

Esta reforma do quadro geral de competéncias do TdC — que teve concretizagdo subsequente com a
aprovagao da LOPTC (Lei n.° 98/97, de 26 de agosto) — consolidou-se progressivamente através da
introducdo de varios instrumentos legais de relevante expressdo juridico-financeira no nosso

ordenamento juridico, mantendo-se ainda em pleno vigor.

17" Artigo 46.°,n.° 5, da LOPTC.

Cfr. Antdnio L. de Sousa Franco, «Finangas Publicas e Direito Financeiro», Volume I, 4.° Edi¢gao Almedina 2002,
pp. 465 e ss.

Nos termos do artigo 85.°, n.°1, da LOPTC (com a epigrafe “Visto tacito”), “[o]s atos, contratos e demais instrumentos
juridicos remetidos ao Tribunal de Contas para fiscalizagdo prévia consideram-se visados ou declarados conformes se
ndo tiver havido decis@o de recusa de visto no prazo de 30 dias ap6s a data do seu registo de entrada, podendo os
servigos ou organismos iniciar a execucdo dos atos ou contratos se, decorridos cinco dias tteis sobre o termo daquele
prazo, ndo tiverem recebido a comunicagdo prevista no numero seguinte”.

20 Cfy. Anténio L. de Sousa Franco/Manuel Freire Barros, «O Tribunal de Contas — Evolugdo e Situagdo Actualy, cit.,

pp- S € ss.

80 julho a dezembro 2021



Subsequentemente, por via da Lei n.° 14/96, de 20 de abril®!, os poderes de fiscalizagdo do TdC
alargaram-se a avaliacdo da gestdo financeira e estenderam-se ao sector empresarial publico,
incluindo, com particular relevancia, os processos de reprivatizagao.

Foi a LOPTC que, em termos muito claros, o quadro de competéncias constitucionalmente definido,
com o objetivo ultimo de concretizar um sistema de controlo externo que efetivamente corresponda
a necessidade de um controlo dos dinheiros e valores ptiblicos que assegure ou garanta a legalidade,

a regularidade e a boa gestdo dos mesmos.

Este quadro de competéncias foi sendo aprofundado ao longo do tempo através de alteragdes a
LOPTC, maxime as verificadas em 2006, por forca da Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto??, a que

aludiremos, em termos subsequentes.

E justamente na referida LOPTC que se encontra previsto o regime de fiscalizagio prévia do TdC,
mais concretamente nos termos dos artigos 44.° e seguintes, encontrando-se o ambito objetivo
previsto no artigo 46.°, a0 mesmo tempo que o correlativo ambito subjetivo se encontra consagrado

no artigo 5.°, n.°1, alinea ¢) da LOPTC.

Para o que doravante mais relevara, o regime de fiscalizagdo prévia do TdC constitui uma
competéncia propria deste Tribunal cuja interven¢do assume um ambito provocado (i.e., dependente
de impulso exdgeno®®) e tipificado, por referéncia a uma base legal que compreende, em termos

respetivos:

(i) Um ambito subjetivo, composto pelo universo de entidades que se encontram sujeitos aos
poderes do TdC em matéria de fiscalizagdo prévia, tal como previstas no artigo 5.°, n.° 1,

alinea c) da LOPTC; e

(ii) Um ambito objetivo, delimitador do conjunto de realidades que estdo efetivamente sujeitas
a fiscalizacdo prévia (atos e contratos), nos termos expressamente previstos no artigo 46.°

da mesma LOPTC.

Conforme veremos de seguida, esta estrutura bipartida deve entender-se como um todo relacional e
parte integrante de uma verdadeira hermenéutica juridico-financeira a luz da qual deve interpretar-se

a LOPTC, em prol da obtencao de resultados interpretativos coerentes e suficientemente articulados

2l Que alarga a fiscalizagdo financeira do Tribunal de Contas.

22 Quarta altera¢do a Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas, aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

23 Dai resulta, como o TdC tem procurado reiterar, que as entidades fiscalizadas — que, como tal, verificam os respetivos

ambitos subjetivo e objetivo — tém uma responsabilidade propria ao outorgar os instrumentos juridico-financeiros
sujeitos a visto, bem como modifica¢des a instrumentos ja visados sujeitos a visto ou modificagdes de instrumentos
ndo visados, mas (igualmente) sujeitos a visto.
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com os principios norteadores do diploma e, bem assim, com os objetivos do proprio regime de
fiscalizacdo prévia, nomeadamente a verificagdo da legalidade e da regularidade orcamental das

despesas inerentes a atuacao das entidades publicas.

Nessa medida, ¢ necessariamente a luz de uma conjugacdo dos ambitos subjetivo e objetivo que se
torna possivel uma correta afericdo dos casos que estdo efetivamente sujeitos a fiscalizagdo prévia,

nos termos previstos pela LOPTC.

§2.1 A especial proeminéncia do visto prévio

Ao aplicar o regime de fiscalizagdo prévia, o TdC identifica desconformidades dos atos praticados
com a legislagdo e o regime financeiro em vigor, podendo efetuar corregdes de procedimentos por
parte das entidades fiscalizadas (durante a instrugdo dos processos), formular recomendagdes®* ou

ainda, em Gltima instancia, recusar a concessio de visto prévio®.

Seguindo consideragdes do proprio TdC, “a fiscalizagdo prévia incide sobre atos juridicos geradores
de despesa ou representativos de responsabilidades financeiras directas ou indirectas, documentados
nos termos da lei, e tem por finalidade verificar a legalidade financeira, entendida esta como
obediéncia ao bloco das disposi¢des legais aplicaveis potenciadoras da producao de efeitos juridico-

financeiros desses atos”°.

Neste contexto, afigura-se legitimo antecipar que o regime de fiscalizacdo prévia se centra, pese

embora ndo se resuma, na concessao de visto prévio.

Pronunciando-se sobre este ultimo mecanismo, referem Sousa Franco/Freire Barros que “[o] visto
prévio consiste no exame da legalidade financeira de certos actos da Administracdo Publica
(tipificados na lei) que ¢ feito pelo Tribunal antes da sua execugdo, constituindo, por isso, condi¢ao

ou pressuposto da produgio dos seus efeitos juridicos proprios, designadamente os financeiros?’.

24 Cfr. José F.F. Tavares, «Recomendacées do Tribunal de Contas — conceito, natureza e regime», Revista do Tribunal

de Contas, n.° 46, Jul.-Dez. 2006, pp. 165-202.

25 Nos termos do artigo, 44.°, n.° 3, da LOPTC, constitui fundamento da recusa do visto a desconformidade dos atos,
contratos e demais instrumentos referidos com as leis em vigor que implique:

(1) Nulidade;
(i) Encargos sem cabimento em verba or¢amental propria ou violagdo direta de normas financeiras; e
(iii) Ilegalidade que altere ou possa alterar o respetivo resultado financeiro.

26 Cfy. Tribunal de Contas, «Anudrio 2019», Lisboa 2020, pp. 25 ¢ ss.

27 Cfr. Anténio L. de Sousa Franco/Manuel Freire Barros, «O Tribunal de Contas — Evolugdo e Situagdo Actualy, cit.,

pp- 28 € ss.
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Por seu turno, em escrito dedicado ao visto prévio, diz-nos José¢ Tavares que este Gltimo “constitui
uma decisao de controlo juridico externo, prévio e preventivo sob actos/contratos da administragao,
tendo como finalidade essencial a prevencao na realizagdo de despesas publicas em desconformidade

com a ordem juridica financeira”?®

, acrescentando ainda que “tal acto constitui uma "conditio iuris"
que relativamente aos actos/contratos sobre os quais incide se revela como um requisito da eficacia
ou, em certos casos, de manutencao de eficacia do acto (quanto aos efeitos nao financeiros), pelo que

a recusa do visto nio implica ou importa a invalidade do acto/contrato”?’.

Efetivamente, a fiscalizag@o prévia, exercida mediante a concessdo ou recusa do visto nos atos ou
contratos a ele sujeitos, consiste no exame da legalidade financeira e do cabimento orcamental de
atos geradores de despesa ou representativos de encargos ou responsabilidades financeiras da

°le

Administragdo Publica, concretizando-se aquela junto das entidades elencadas no artigo 2.°, n.
ainda no n.° 2, alineas a), b) e ¢), da LOPTC, bem como de outras entidades criados por estas, para
desempenhar fungdes administrativas originariamente a cargo das mesmas, no pressuposto de que

estejam em causa encargos por estas financiados — como normalmente se constata.

Justamente por estar em causa um regime de base aprioristica, o escrutinio de semelhante tipologia
de atos ¢ feito pelo TdC antes da sua execucdo, constituindo, por isso, em regra, condicdo ou
pressuposto da produgdo dos respetivos efeitos — com algumas exce¢des pontuais, expressamente

identificadas na LOPTC.

§2.2 O percurso interpretativo requerido pelo regime de fiscalizacio prévia

Conforme ja antecipamos, o regime de fiscalizagdo prévia do TdC obedece a uma logica interpretativa
muito particular, tanto na sua relagdo com os demais regimes consagrados na LOPTC como, de igual
forma, no que respeita aos diferentes momentos convocados pela sua propria aplicagdo, tanto em

relacdo as entidades como aos atos ou contratos que a0 mesmo se encontram sujeitos.

Conforme decorre do seu histérico jurisprudencial, a fiscalizagdo prévia do TdC “constitui uma

competéncia propria deste 6rgao cuja intervengao nessa sede € provocada (dependente de impulso

2 Cfr. José F.F. Tavares, «O Tribunal de Contas — Do Visto, em Especial», Almedina, 1998, pp. 37 e ss. e ainda pp.120
e ss.

2 Cfr. José F.F. Tavares, «O Tribunal de Contas — Do Visto, em Especial», cit., pp. 180-181.
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exogeno) e tipificada, por referéncia a uma tabela legal que compreende um ambito subjetivo

(entidades) e objetivo (atos e contratos) delimitador do que est4 sujeito a fiscalizagio prévia”>°.

Deste modo, conforme j4 decidido pelo TdC, “[s]ubjacente a todas as alineas do artigo 46.°, n.° 1, da
LOPTC encontra-se o estabelecimento de um elenco taxativo de instrumentos (atos e contratos) que
delimitam o Ambito objetivo da fiscaliza¢do prévia”®!, de onde decorre que “conjugado com aspetos
particulares reportados ao ambito subjetivo, o qual estando estabelecido em termos genéricos no

artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC pode sofrer recortes reportados a alguns atos e contratos”32.

Nessa contexto, incumbe aos interessados sujeitar a fiscalizacdo prévia os atos ou contratos que, nos
termos previstos da lei, se encontrem a ela sujeitos, algo que, inclusive, ¢ totalmente confirmado pelo
disposto no artigo 46.°, n.° 6, da LOPTC, em cujos termos “sao remetidos ao Tribunal de Contas os
documentos que representem, titulem ou deem execucdo aos atos e contratos ali enumerados [no
respetivo n.°1]” — confirmando-se, de forma particularmente clara, o 6nus que impende sobre as
entidades enquadradas no ambito subjetivo (artigo 5.°, n.° 1, alinea c)) e em relagdo aos atos ou
contratos que, de igual forma, se considerem enquadrados no respetivo ambito objetivo (artigo 46.°,

n.°1).

Por seu turno, ao nivel da relag@o entre os dois ambitos do regime de fiscalizac¢do prévia — o subjetivo
e 0 objetivo — o intérprete confronta-se necessariamente com um exercicio integrado e concomitante,
em que a efetiva sujeicdo a fiscalizacdo prévia dependera da afericdo dos casos em que, da

combinac¢do de ambos, ndo resulte qualquer exclusdo (ainda que indireta).

§3. A conformacio tripartida do ambito subjetivo do regime de fiscalizacao
prévia — analise sequencial

Doravante, passaremos a dirigir exclusiva alusdao a conformagao do ambito subjetivo do regime de
fiscalizacdo prévia, procurando, no essencial, aflorar o conjunto de entidade que se podera considerar
por esta ultimo abrangido e, em termos subsequentes, dai retirando as devidas conclusdes no que

concerne ao espetro de aplicacdo do regime de fiscalizac¢ao prévia do TdC.

Dispde o artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢) da LOPTC que compete, em especial, ao TdC “[f]iscalizar

previamente a legalidade e o cabimento or¢amental dos atos e contratos de qualquer natureza que

30 TdC, Decisdo n.° 823/2019, Processo n.° 2292/2019.
31 TdC, Decisdo n.° 60/2020, Processo n.° 3778/2019.
32 TdC, Decisdo n.° 60/2020, Processo n.° 3778/2019.
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sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e responsabilidades, diretos ou
indiretos, para as entidades referidas no n.° 1 e nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do artigo 2.°, bem como
para as entidades, de qualquer natureza, criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades
publicas para desempenhar funcdes administrativas originariamente a cargo da Administragdo
Publica, com encargos suportados por financiamento direto ou indireto, incluindo a constitui¢do de

garantias, da entidade que os criou”.

Do referido preceito, que consagra o ambito subjetivo do regime de fiscalizacdo prévia, retira-se que

existem trés grupos de entidades a ele sujeitas:

(i) Em primeiro lugar, as entidades previstas no artigo 2.°, n.° 1, da LOPTC;

(ii) Em segundo lugar, as entidades previstas no artigo 2.°, n.° 2, alineas a), b) e ¢c) da LOPTC,
e ainda

(iii) Em terceiro e ultimo lugar, as entidades previstas na parte final do artigo 5.°, n.° 1, alinea

¢) da mesma LOPTC.

E justamente tendo por referéncia esta triparticao que partiremos para uma analise mais detalhada de
cada um dos casos correspetivos e, bem assim, do conjunto de entidades que em cada um destes se

deve achar incluido.

§3.1 As entidades previstas no artigo 2.°, n.’ 1, da LOPTC

O artigo 2.°, n.° 1, da LOPTC corresponde a um preceito de carater lato e destinado a estabelecer o
universo subjetivo sobre o qual se projeta o controlo financeiro do TdC, concretamente no que se

respeita ao ambito de competéncias deste ultimo Tribunal.

Nessa medida, pode considerar-se que o preceito em andlise integra um ambito subjetivo geral do
regime de fiscalizacdo prévia, por oposicao ao que designaremos por ambito subjetivo especifico, tal

como consagrado na parte final do artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢) da LOPTC.

No que concerne ao disposto na alinea a), encontra-se incluida no referido preceito ndo apenas a
pessoa coletiva Estado, como, de igual forma, as entidades que se possam considerar incluidas na
administracao direta — ou seja, os 6rgaos, servigos e agentes integrados na pessoa coletiva Estado que,
de modo direto e imediato e sob dependéncia hierarquica do Governo, desenvolvem ou prosseguem

uma atividade tendente a satisfagdo das necessidades coletivas.
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Em conformidade, ainda em relagdo a mencionada alinea a), entendemos que ficardo incluidas no
respetivo escopo tanto os servigos centrais (ou seja, com competéncia em todo o territorio nacional,
bem como as Dire¢des-Gerais organizadas em Ministérios) e ainda os servigos periféricos (com uma

competéncia territorialmente limitada, como acontece com as Dire¢des Regionais).

No que concerne a alinea b), estd em causa uma redagdo em tudo semelhante ao que se verifica face
a alinea precedente, neste caso com enfoque no caso particular das Regides Autonomas e, nessa
medida, com expressdo sobre o universo da administracdo regional direta — a qual abrangerd
novamente 0s servigos centrais e servicos periféricos que devam estar sujeitos ao poder de dire¢ao do
respetivo membro do respetivo Governo Regional, bem como os servigos de cujas atribui¢des decorra
o exercicio de poderes de autoridade e representagdo politica da Regido ou o estudo e concegao,

coordenacdo, apoio e controlo ou fiscaliza¢do de outros servigos administrativos.

No caso da alinea c) encontram-se previstas as autarquias locais*, cujo regime juridico se encontra
previsto na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (“RGAL”), ficando assim abrangidas realidades

freguesias e os municipios.

Recorde-se, seguindo o disposto nos termos do artigo 235.° da CRP, a organizagdo democratica do
Estado compreende a existéncia de autarquias locais, que sdo pessoas coletivas territoriais dotadas de
orgdos representativos e que visam ainda a prossecucdo de interesses proprios das populagdes

respetivas.

No continente, as autarquias locais sdo as freguesias, os municipios e as regides administrativas
(artigo 236.°, n.° 1), pese embora estas ultimas ainda ndo tenham sido instituidas (artigos 255.° e

256.°), conforme ¢ sobejamente conhecido.

Nos termos do artigo 236.°, n.° 2, da CRP, as Regides Autonomas dos Agores ¢ da Madeira

compreendem freguesias e municipios, que ficam abrangidas por este preceito da LOPTC.

Por maioria de razdo, compreende-se que entidades como as associagdes ou federagdes de municipios

fiquem incluidas no escopo do preceito em analise, bem como qualquer um dos respetivos servigos.

Também assim sucede com as areas metropolitanas, cuja inclusdo ndo merece qualquer tipo de
davida, sdo objeto de alusdo nos termos dos artigos 66.° € ss. do RJAL e tém um conjunto amplo e

diferenciado de atribui¢des, tal como enunciadas no artigo 67.° do mesmo diploma.

33 Com particular relevo, Cfi. Anténio Costa e Silva, «O Tribunal de Contas e as Autarquias Locais», AEDREL 2015.
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No caso da alinea d) — por oposi¢ao a opgao legistica revelada ao nivel das alineas a) e b) — o legislador
optou por uma formulagdo de ambito mais alargado e sem qualquer dependéncia setorial, abarcando

a integralidade dos institutos publicos existentes em Portugal.

No essencial, o regime aplicavel aos institutos publicos encontra-se previsto na Lei n.° 3/2004, de 15
de janeiro (“LQIP”), sendo este o regime geral orientador da definicdo fornecida pelo preceito em
analise da LOPTC, bem como da consequente integragao dos relevantes institutos publicos no escopo

do regime de fiscalizacdo prévia.

Por ultimo, nos termos da alinea e), ficam igualmente abrangidas as instituicdes da Seguranga Social,
numa redagdo que nos parece pretender abranger a generalidade das entidades sob a égide da

Seguranca Social, em particular alguns institutos publicos de regime especial.

Em funcdo do exposto, no que se refere, por exemplo, aos institutos publicos sob a égide da Seguranca
Social, o disposto na alinea e) prevalece sobre o disposto na alinea d), funcionando com base numa

prevaléncia da regra especial sobre a regra geral (relativa a institutos publicos).

§3.2 As entidades previstas no artigo 2.°, n.° 2, alineas a), b) e ¢) da LOPTC

O segundo caso diz respeito ao conjunto de entidades elencado no artigo 2.°, n.° 2, alineas a), b) e ¢)
da LOPTC, integrando ainda o que ja designdmos por ambito subjetivo geral do regime de

fiscalizagdo prévia®*.

Comecando pela alinea a), diz esta respeito as associagdes publicas, que sdo pessoas coletivas de
natureza associativa, criadas pelo poder publico para assegurar a prossecucdo dos interesses nao
lucrativos pertencentes a um grupo de pessoas que se organizam para a sua prossecucao.

Sao exemplos de associagdes publicas, por exemplo, as Ordens Profissionais e as Camaras dos

Solicitadores, dos Despachantes Oficiais e dos Revisores Oficiais de Contas.

Por identidade de razdo, compreende-se que também estejam abrangidas as associacdes de entidades
publicas ou associa¢des de entidades publicas e privadas que sejam financiadas maioritariamente por

entidades publicas ou sujeitas ao seu controlo de gestao.

Efetivamente, em qualquer um dos casos — ora pela existéncia de um fluxo originariamente imputavel

a entidades publicas ora pelo exercicio de um controlo de gestdo — a fiscalizacdo prévia justifica-se

3 Conjunto de entidades que, nos termos do disposto no artigo 51.°, n.° 1, alinea o), da LOPTC, est4 sujeita a elaboracgdo
e prestagéo de contas.
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como forma de continuar a assegurar a legalidade e o cabimento orgamental dos atos e contratos, de
qualquer natureza, que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos €
responsabilidades, diretos ou indiretos, para cada uma das referidas entidades e, em tltima instancia,

para o erario publico.

Por seu turno, a alinea b) diz respeito ao caso das empresas publicas, incluindo as entidades publicas

empresariais.

Conforme ¢ sobejamente conhecido, o conceito de empresa publica possui um alcance dual,

porquanto abrange, simultaneamente:

(i) Por um lado, as organizacdes empresariais constituidas sob a forma de sociedade de
responsabilidade limitada nos termos da lei comercial, nas quais o Estado ou outra entidade
publica possa exercer uma influéncia dominante — tal como decorre do disposto no artigo
5.°,n.° I do Regime do Setor Publico Empresarial — Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de
outubro (“RSPE”).

(ii) Por outro lado, as entidades publicas empresariais (artigo 5.°, n.° 2 do RSPE), que
encontram o seu regime especifico no capitulo IV do RSPE (artigo 56.° e seguintes). Esta
dupla natureza visa agregar sob o unico conceito de empresa publica as organizagdes
econdmicas de natureza societaria e as organizagdes econdémicas de natureza institucional,
ou seja, pessoas coletivas privadas que revestem a forma de sociedade comercial, nas quais
o Estado ou outra entidade publica detém uma participagdo social, e pessoas coletivas

publicas que revestem a forma de instituto publico de carater empresarial.
Na alinea c) encontra-se previsto o caso das empresas municipais, intermunicipais € regionais.

As empresas locais podem ser de natureza municipal (quando a influéncia dominante ¢ exercida por
um municipio), intermunicipal (quando exercida por dois ou mais municipios, por uma comunidade
intermunicipal ou por uma associacdo de municipios de fins especificos) ou metropolitana (quando

exercida por uma area metropolitana).

O regime juridico da atividade empresarial local consta da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto35,
regendo-se as empresas locais pelo disposto neste diploma, na lei comercial, nos respetivos estatutos
e, subsidiariamente, pelo regime do setor publico empresarial, aprovado pelo Decreto-Lei n.°

133/2013, de 3 de outubro, sem prejuizo das normas imperativas ai previstas.

35 Aprova o regime juridico da atividade empresarial local e das participagdes locais e revoga as Leis n.% 53-F/2006, de
29 de dezembro, € 55/2011, de 15 de novembro.
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§3.3 As entidades previstas na parte final do artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢) da LOPTC

Por ultimo, estdo ainda sujeitas a jurisdicao e ao controlo financeiro do TdC as entidades de qualquer
natureza que tenham participagcdo de capitais publicos ou sejam beneficiarias, a qualquer titulo, de
dinheiros ou outros valores publicos, na medida necessaria a fiscalizagdo da legalidade, regularidade

e corre¢dao econdmica e financeira da aplicagdo dos mesmos dinheiros e valores publicos.

Em conformidade com o exposto e de modo a verificar se os contratos celebrados por uma
determinada entidade estdo ou ndo abrangidos pelo disposto no artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC

(e, por essa via, ao visto prévio do TdC), serd necessario verificar se:

(i) Em primeiro lugar, a entidade em causa, qualquer que seja a sua natureza, foi criada “pelo
Estado ou por quaisquer outras entidades publicas”;

(i) Em segundo lugar, a (entidade) foi criada “para desempenhar fun¢des administrativas
originariamente a cargo da Administragdo Publica”; e

(iii) Em terceiro e ultimo lugar, essa fun¢do materialmente administrativa é levada a cabo “com
encargos suportados por financiamento direto ou indireto, incluindo a constitui¢ao de

garantias, da entidade que os criou”.

No que respeita ao primeiro elemento, o respetivo preenchimento depende tdo somente da existéncia
de um (ou varios) ato(s) constitutivo(s) de uma determinada entidade por parte do Estado quaisquer

outras entidades publicas.

Por seu turno, quanto ao segundo elemento, existe ja ampla jurisprudéncia do TdC que se tem
pronunciado quanto a materialidade do desempenho de fun¢des administrativas a cargo da
Administragdo Publica, tendo o referido Tribunal entendido que, para que se considere que
determinada entidade foi criada para desempenhar fun¢des administrativas originariamente a cargo

da Administragdo Publica, é necessario que as necessidades coletivas a satisfazer:

(i) Em primeiro lugar, estivessem ja antes identificadas como tal;
(ii) Em segundo lugar, estivessem ja antes cometidas a 6rgdo ou servigo integrado no sector
publico administrativo; e

(iii) Em terceiro lugar, mantenham um contetido materialmente administrativo>°.

Deste modo, estando preenchidos os dois primeiros elementos da parte final da alinea ¢) do n.° 1 do

artigo 5.°da LOPTC, o que se torna relevante aferir € se os encargos suportados por uma determinada

36 TdC, Acérddo n.° 16/2012, Processo n.° 231/2012.
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entidade sdo ou ndo “suportados por financiamento direto ou indireto, incluindo a constituicao de

garantias, da entidade que os criou”.

Para semelhante propdsito, justifica-se um pequeno incurso nos antecedentes legislativos ao preceito

da LOPTC sobre o qual versa a nossa andlise.

Na versao inicial da LOPTC, estavam sujeitos ao visto prévio do TdC os “contratos de qualquer
natureza que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e
responsabilidades, directos ou indirectos”, para as entidades do setor publico tradicional — ou seja, as

atualmente previstas no artigo 2.°, n.° 1, da LOPTC.

Na revisdo de 2006, operada pela Lei n.° 48/2006, de, 29 de agosto, a formulagdo legal foi alterada,
passando a estar sujeitos a visto prévio os contratos celebrados (por entidades criadas pelo Estado ou
por quaisquer outras entidades publicas, para desempenhar fungdes administrativas originariamente
a cargo da Administracdo Publica) “com encargos suportados por transferéncia do orcamento da
entidade que as criou, sempre que dai resulte a subtraccao de actos e contratos a fiscalizagdo prévia

do Tribunal de Contas”.

A segunda parte desta alinea c), foi, como se disse, introduzida pela Lei n° 48/2006, de 29 de agosto,
sendo que tal alteracdo constava da redagio original da Proposta de Lei do Governo n® 73/X37, em
cuja Exposicao de Motivos se referia que “[n]o que respeita a fiscalizagdo prévia estende-se o seu
ambito a novas entidades que, por ndo estarem até a data sob a jurisdigdo do Tribunal, eram

frequentemente utilizadas e instrumentalizadas como mecanismo de fuga a estes poderes”.

Conforme referiu o Conselheiro Jodo Figueiredo®, em escrito dedicado a Reforma subjacente a
alteracdo legislativa introduzida pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto, estava um movimento de
criacdo de entidades publicas sob diversas formas — mormente empresariais, associativas e
fundacionais — de que resultava uma potencial subtracao de atos e contratos a fiscalizacdo prévia do
TdC, dado que, na sua redacdo original, o artigo 5.°, n.° 1, alinea c), da LOPTC restringia

(necessariamente) tal fiscalizacdo as entidades mencionadas artigo 2.°, n.° 1, da mesma Lei.

Nas palavras de Guilherme d’Oliveira Martins, escrevendo justamente sobre a Reforma de 2006 do

Tribunal de Contas, “[c]om esta alteracdo pretendeu-se manter o visto obrigatorio para as operagdes

37 Aprovada na generalidade a 23 de junho de 2006, na especialidade a 18 de julho do mesmo ano, tendo a votagio final

global ocorrido a 26 de julho de 2006.

Cfr. Jodo Figueiredo, «Contributos para a determina¢do do dmbito da Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contasy,
cit., pp. 75 e ss.

38

90 julho a dezembro 2021



efectuadas com a utilizagdo de dinheiros publicos (oriundos de or¢gamentos publicos) no desempenho
de fungdes administrativas, independentemente da natureza ou da forma juridica da entidade que as

realiza, combatendo-se a fuga a esta forma de controlo”*

, adiantando ainda que “[c]onsagrou-se,
assim, um critério objectivo de sujeicdo a fiscalizacdo prévia”*, de tal forma que, “niio se tratou
porém de um alargamento do ambito da fiscalizagdo prévia mas apenas de uma melhor precisdo do
seu conteudo ou de uma consolidagdo de poderes, com o objectivo de evitar o surgimento de
interpretacdes abusivas e a criacdo de entidades que s pelo facto, tantas vezes ficcional, de ndo

revestirem natureza administrativa estariam dispensadas do visto do Tribunal”*!.

Este conjunto de consideragdes podera ainda tornar-se mais claro através de uma contraposi¢ao entre
as duas redagdes relevantes, mormente a anterior e posterior as alteracdes encetada pela

Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto:

Versiao do artigo 5.° n.° 1, alinea ¢) da LOPTC
anterior a Lei n.’ 48/2006, de 29 de agosto:

Versao do artigo 5.° n.° 1, alinea ¢) da LOPTC
posterior a Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto:

c) Fiscalizar previamente a legalidade e o
cabimento or¢amental dos actos e contratos de
qualquer natureza que sejam geradores de
despesa ou representativos de quaisquer
encargos ¢ responsabilidades, directos ou
indirectos, para as entidades referidas non.’ 1 do
artigo 2.°

c) Fiscalizar previamente a legalidade e o
cabimento or¢amental dos actos e contratos de
qualquer natureza que sejam geradores de
despesa ou representativos de quaisquer
encargos ¢ responsabilidades, directos ou
indirectos, para as entidades referidas non.® 1 do
artigo 2.° e os das entidades de qualquer natureza

criadas pelo Estado ou por quaisquer outras
entidades publicas, para desempenhar funcdes
administrativas originariamente a cargo da
Administragdo ~ Publica, com  encargos
suportados por transferéncia do orcamento da
entidade que as criou, sempre que dai resulte a
subtraccdo de actos e contratos a fiscalizacao
prévia do Tribunal de Contas

Tabela 1: Quadro comparativo entre redacdes do artigo 5.°, n.° 1, alinea c) da LOPTC, nas versdes anterior

e posterior a Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto

3 Cfr. Guilherme d’Oliveira Martins, «4 Reforma do Tribunal de Contas em 2006», Revista do Tribunal de Contas, n.°

46, julho/dezembro de 2006, pp. 37 € ss.

Cfr. Guilherme d’Oliveira Martins, «4 Reforma do Tribunal de Contas em 2006y, cit., pp. 37 e ss.

Cfr. Guilherme d’Oliveira Martins, «4 Reforma do Tribunal de Contas em 2006, cit., pp. 37 e ss. e ainda, do mesmo
autor, abordando o mesmo conjunto de topicos, em «4 responsabilidade financeira do gestor da coisa publicay,

Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta e Cunha: Assuntos Europeus e Integragdo Econdmica, 11
Volume, Almedina 2010, pp. 243-256.
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Efetivamente, este conjunto de entidades, passando a estar, sobretudo, abrangidas pelo disposto no

artigo 2.°, n.° 2, da LOPTC, ficaria potencialmente excluido do ambito da fiscalizacao prévia,

acabando por frustrar, em larga medida, os principios norteadores do proprio regime de fiscalizacao

prévia.

Como tal, face as consequéncias que adviriam da sua cria¢do, no ambito da legislacdo em vigor a

data, compreende-se as razdes subjacentes a nova redagdo da alinea c), do n.° 1, do artigo 5°, da

LOPTC, tal como resultante das alteragdes inseridas pela Lei n® 48/2006, de 29 de agosto.

Conforme se verifica — e ja fora reiterado pelo TdC — aludiu este Gltimo normativo ao seguinte

conjunto de particular, com amplo significado normativo:

(i) “[e]ntidades de qualquer natureza”, onde devem, assim, incluir-se aqui entidades publicas

ou privadas, criadas sob a forma de empresas, associa¢des, fundacdes, etc.”*?;

(ii) “[c]riadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades publicas”, entendendo o TdC que
“[d]eve, pois, entender-se que a criacdo daquelas entidades pode ter sido operada pelo
Estado ou por qualquer entidade publica (designadamente, regido autobnoma, municipio,
etc.) ou pela conjugacio de vontades e ac¢des de vérias entidades publicas™**;

(iii) “[p]ara desempenhar fun¢des administrativas originariamente a cargo da Administragao
Publica”, caso em que se trata “do exercicio de actividades que estavam anteriormente
cometidas ao Estado ou a outras pessoas colectivas publicas, para satisfagdo de
necessidades colectivas”**;

(iv) “[c]om encargos suportados por transferéncia do or¢camento da entidade que as criou", o
que “[s]ignifica que as novas entidades foram instituidas com fundos/encargos suportados
por meio de transferéncias dos orcamentos das entidades que as criaram”*; e ainda

(v) “[s]empre que dai resulte a subtrac¢@o de actos e contratos a fiscalizacdo prévia do Tribunal
de Contas”, sendo que, novamente de acordo com a jurisprudéncia do TdC, “[d]eve, com
esta expressdo, entender-se que a criacdo das novas entidades, na auséncia de nova e
adequada normagao legal, teria, como efeito necessario, a nao sujei¢ao a fiscalizagao prévia

de actos e contratos anteriormente submetidos a tal fiscalizagdo”*.

42
43
44
45

46
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TdC, Acordao n.° 28/2010, Processo n.° 108/2010.
TdC, Acordao n.° 28/2010, Processo n.° 108/2010.
TdC, Acordao n.° 28/2010, Processo n.° 108/2010.
TdC, Acordao n.° 28/2010, Processo n.° 108/2010.

Cfr. Jodo Figueiredo, «Contributos para a determina¢do do dmbito da Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contasy,
cit., pp- 91 e ss.
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Conforme refere, também a este propoésito, o Conselheiro Lidio de Magalhaes, “[a] inclusdo destas
entidades ¢ coerente com a crescente preocupacdo que os administrativistas mostram em relagao a
necessidade de manter as vinculagdes de natureza publicista, qualquer que seja a forma

47 acrescentando justamente que “seria

organizacional que a actividade administrativa possa utilizar
estranho que o legislador se desinteressasse destas entidades que, circulando na Oorbita da
Administragdo Publica e consumindo os seus recursos, poderiam, por mecanismos formais, dispor de
uma liberdade de movimentos desajustada a proveniéncia dos seus fundos”*.

Foi claro, nessa medida, o objetivo do legislador — e constituiu a finalidade da norma — abranger, na
submissao a fiscalizagdo prévia, entidades que, formalmente, se enquadram no n.° 2, do artigo 2.°, da

LOPTC e que, de outro modo, conforme ja referimos, se eximiriam a tal forma de fiscalizagao.

Mais uma vez conforme o TdC ja teve igualmente a oportunidade de concluir — os recursos financeiros
publicos, que sdo transferidos para as entidades ora criadas, deixam de figurar no or¢amento das
entidades criadoras e passam a beneficiar as novas entidades, contribuindo para o seu funcionamento
e para as suas atividades, de onde se extrai a plena razoabilidade em suscitar o escrutinio do TdC

relativo a fiscalizacdo prévia dos correspondentes atos e contratos.

Assim sucederd, de igual forma, ainda, que as novas entidades produzem bens e servigos que nao sao
mercantis € que o seu financiamento continua a assentar, primordialmente, nas receitas de impostos
e na cobranga de taxas, e, por isso, em receitas que ndo resultam, essencialmente, da produgdo de

bens e da prestacdo de servigos.

Como salienta o Conselheiro Jodo Figueiredo*’, esta posi¢do tem também correspondéncia com o que
é propugnado pela jurisprudéncia do TJUE*, acerca da condi¢iio do financiamento publico, para que

uma entidade possa ser considerada como um organismo de Direito Publico.

47 Cfr. Lidio de Magalhdes, «4 Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contas na Lei n.° 48/2006», Revista da
Administragdo Local, (Set./Out. 2006), pp. 607-614.

8  Cfr. Lidio de Magalhdes, «4 Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contas na Lei n.° 48/2006», cit., pp. 607-614.

4 Cfy. Jodo Figueiredo, «Contributos para a determinacdo do dmbito da Fiscalizagdo Prévia do Tribunal de Contas»,

cit., pp. 91 e ss.

30 Acérddo do Tribunal de Justica (Quarta Secgdo) de 13 de dezembro de 2007, Processo n.® C-337/06. Ai se pergunta
se tal condigdo ¢ preenchida quando as actividades das entidades s@o financiadas por uma taxa. E responde-se: a) A
taxa que assegura o financiamento da actividade “tem origem (...) num acto estatal. E prevista e imposta por lei e ndo
resulta de uma transac¢do contratual celebrada entre estes organismos e os consumidores. A sujeicdo a referida taxa
(...)ndo é contrapartida do gozo efectivo dos servigos fornecidos pelos organismos em questdo”; b) “[N]do deve haver
uma diferen¢a de apreciacdo consoante os meios financeiros transitem pelo orgamento publico, cobrando primeiro o
Estado a taxa e pondo, depois, as receitas resultantes desta a disposigdo dos organismos (...) ou o Estado confira aos
referidos organismos o direito de cobrarem eles proprios a taxa”; ¢) “Este modo de financiamento indirecto é suficiente
para que a condicdo relativa ao financiamento pelo Estado (...) esteja preenchida”.
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Posteriormente, cabe ainda referir que, na sequéncia das alteragdes introduzidas pela Lei n.° 61/2011,
de 7 de dezembro, o referido preceito sofreu uma nova alteragdo a que se justifica aludir, retomando

o0 exercicio comparativo ja anteriormente encetado:

Versao do artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢) da LOPTC Versao do artigo 5.% n.° 1, alinea ¢) da LOPTC
anterior a Lei n.’ 61/2011, de 7 de dezembro: posterior a Lei n.’ 61/2011, de 7 de dezembro:

c) Fiscalizar previamente a legalidade e o | c) Fiscalizar previamente a legalidade e o
cabimento or¢camental dos actos e contratos de | cabimento or¢amental dos actos e contratos de
qualquer natureza que sejam geradores de despesa | qualquer natureza que sejam geradores de
ou representativos de quaisquer encargos e | despesa ou representativos de quaisquer
responsabilidades, directos ou indirectos, para as | encargos e responsabilidades, directos ou
entidades referidas no n.° 1 do artigo 2.° e os das | indirectos, para as entidades referidas no n.° 1
entidades de qualquer natureza criadas pelo | e nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do artigo 2.°,
Estado ou por quaisquer outras entidades | bem como para as entidades, de qualquer
publicas, para desempenhar funcdes | natureza, criadas pelo Estado ou por quaisquer
administrativas originariamente a cargo da | outras entidades publicas para desempenhar
Administragdo Publica, com encargos suportados | fungdes administrativas originariamente a
por transferéncia do or¢amento da entidade que as | cargo da Administragao Publica, com encargos
criou, sempre que dai resulte a subtraccdo de actos | suportados por financiamento directo ou
e contratos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de | indirecto, incluindo a constituicdo de
Contas garantias, da entidade que os criou

Tabela 2: Quadro comparativo entre redacdes do artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢) da LOPTC, nas versdes anterior
e posterior a Lei n.° 61/2011, de 7 de dezembro

Da alteragdo introduzida salientam-se essencialmente dois aspetos com particular impacto na redagao

do preceito em andlise:

(i) Por um lado, foi eliminada a alusdo a particula “sempre que dai resulte a subtrac¢ao de
actos e contratos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas” — num registo que, alids, nos
parece particularmente proximo das cldusulas anti-abuso particularmente abundantes na
legislacao fiscal mas que, neste caso, cumpriria um desiderato de prevaléncia da substancia
(financeira) sobre a forma dos atos ou contratos relevantes; e

(ii) Por outro lado, foi ainda alterado o critério do modo de financiamento relevante, passando
este dos “encargos suportados por transferéncia do or¢amento da entidade que as criou”
para “encargos suportados por financiamento directo ou indirecto, incluindo a constituicao

de garantias, da entidade que os criou”.
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Esta alteracao de redagdao — em simultdneo com o entdo ocorrido ao nivel do artigo 47.°, n.° 1, alinea
a), da LOPTC?! — teve alguns impactos menos positivos ao nivel da sistematica da LOPTC, com a

consequente alteragdo inserida pela Lei n.° 2/2012, de 2 de janeiro.

Os respetivos fundamentos ficaram particularmente elencados nos termos do antecedente Projecto de
Lei n.° 109/X1I/1%, em cujos termos “[n]a redacg¢do final do aludido diploma foi suprimido, no artigo
47.°,n.° 1, alinea a), o inciso “sem prejuizo do disposto no artigo 5.°, n.° 1, alinea ¢)” o que, face ao
sentido conferido as alteracdes realizadas, nomeadamente na intencdo de reforcar a fiscalizagcao
prévia pelo Tribunal de Contas das entidades referidas no n.° 1 e nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do
artigo 2.°, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, bem como para as demais entidades expressas na parte
final na alinea c), n.° 1, do artigo 5.° do mesmo diploma, podera suscitar davidas ou interpretagdes

restritivas na sua aplicagao.

O presente projecto de lei pretende, assim, repor os termos da redac¢do anterior a sétima alteracao da
Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas, exclusivamente na parte do supra mencionado
inciso na alinea a), n.° 1, do artigo 47.° do mesmo diploma, clarificando a extensdo e sentido da

respectiva norma.

Por ultimo, esta alteracdo procura igualmente corresponder a sugestdo do Tribunal de Contas
consubstanciada em fase posterior a aprovacao final global do diploma”.

E, nessa medida, a luz do quadro resultante das alteragdes introduzidas pela Lei n.° 2/2012, de 2 de
janeiro que devera compreender-se, ndo apenas o ambito subjetivo do regime de fiscalizacdo prévia,
mas, na realidade, a relacdo deste ultimo com o ambito objetivo e o proprio regime de isencdes
consagrado no artigo 47.° da LOPTC — topico este que, pese embora adquira uma ampla atualidade e

importancia, extravasa ja o ambito do presente escrito.

I Que consagra o regime de isengdes de fiscalizagdo prévia. Saliente-se, em termos igualmente impressivos, a diferenca

de redagdo do referido artigo 47.°, n.° 1, da LOPTC, na redacdo anterior e posterior a Lei n.° 61/2011, de 7 de

dezembro:
Versio do artigo 47.°, n.° 1, alinea a) da LOPTC Versao do artigo 47.°, n.° 1, alinea a) da LOPTC posterior a
anterior a Lei n.° 2/2012, de 2 de janeiro: Lei n.° 2/2012, de 2 de janeiro:

a) Os actos e contratos praticados ou celebrados pelas | a) Os atos e contratos praticados ou celebrados pelas entidades
entidades referidas nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do referidas nas alineas a), b) e ¢) do n.° 2 do artigo 2.°, e que
artigo 2.°, de valor inferior a (euro) 5 000 000, bem ndo se enquadrem na parte final da alinea c) do n.° 1 do
como os actos do Governo e dos Governos Regionais artigo 5.°, de valor inferior a (euro) 5 000 000, bem como os
que ndo determinem encargos or¢amentais ou de atos do Governo e dos Governos Regionais que ndo
tesouraria e se relacionem exclusivamente com a tutela determinem encargos or¢amentais ou de tesouraria e se
e gestdo dessas entidades relacionem exclusivamente com a tutela e gestdo dessas

entidades.
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I. O REGIME JURIDICO DA ACTIVIDADE EMPRESARIAL LOCAL

No quadro dos compromissos assumidos em Maio de 2011 pelo Governo portugués na
negociacgdo do programa de assisténcia financeira internacional a Portugal' e na sequéncia da reflexio
sobre o sector empresarial local promovida com o respectivo Livro Branco?, o Regime Juridico da
Actividade Empresarial Local (Lei n.° 50/2012, de 31 de Agosto) estabeleceu um conjunto de normas

restritivas das relagdes financeiras entre as autarquias locais e entidades em que tenham participagao.
De tal regime resultam:

- a proibicao de subsidios ao investimento ou de prestacdes suplementares (n.° 1 do artigo
36.°)%;

- a proibicdo de atribuicdo de subsidios a exploracdo sem dependéncia de um contrato-
programa (imposta, pela positiva, no n.° 4 do artigo 32.°%);

- a proibic¢ao de concessao reciproca de empréstimos (ns. 2 e 3 do artigo 41.°); e

- a proibicdo de “celebragcdo de contratos-programa entre as entidades publicas

participantes e as sociedades comerciais participadas” (n.° 3 do artigo 53.°).

Portugal - Memorando de Politicas Econdémicas e Financeiras
https://www.imf.org/external/np/10i/2011/prt/por/05171 1p.pdf Cfr. GONCALVES, Pedro, “Estudo sobre o Setor
Empresarial Local” in Regime Juridico da Atividade Empresarial Local, Coimbra: Almedina, 2012, p. 19.

2 GONCALVES, Pedro, cit., pp. 21-23.

3 Os subsidios ao investimento (artigo 22.° do Coédigo do IRC e artigo 36.° do RJAEL) diferem dos subsidios a
exploracgdo (alinea j) do n.° 1 do artigo 20.° do Codigo do IRC e n.° 4 do artigo 32.° do RJAEL). Cfr. também as duas
ultimas entradas do n.° 4 da Norma Contabilistica e de Relato Financeiro 22 - Subsidios e Outros Apoios das Entidades
Publicas, disponivel em http:/www.cnc.min-
financas.pt/pdf/snc/2016/normas%20com%20retifica%C3%A7%C3%A30/NCRF_22.pdf e o que se escreve infra,
nota 20 e texto associado.

No n.° 4 do artigo 32.° do RJAEL — cuja epigrafe é “Viabilidade economico-financeira e racionalidade economica”,
escreve-se: “A atribui¢do de subsidios a exploragdo pelas entidades publicas participantes no capital social exige a
celebragdo de um contrato-programa.” Tal norma geral (estd incluida na Secg¢ao I, referente as “Disposi¢oes comuns”,
do Capitulo III do RJAEL, que dispde sobre “Empresas locais) tem depois declinagdes nas duas outras secgdes do
mesmo capitulo:

No n.° 1 do artigo 47.° — cuja epigrafe é “Celebracdo de contratos-programa com empresas locais de servigos de
interesse geral” ¢ integra a Sec¢do 11, referente as “Empresas locais de gestdo de servigos de interesse geral” —
estipula-se: “A presta¢do de servigos de interesse geral pelas empresas locais e os correspondentes subsidios a
exploragio dependem da prévia celebragio de contratos-programa com as entidades publicas participantes.”

No artigo 50.° — cuja epigrafe é “Celebra¢do de contratos-programa com empresas locais de promogdo de
desenvolvimento local e regional” e integra a terceira e tltima Secgdo desse Capitulo do RJAEL — estipula-se: “/ - As
entidades publicas participantes devem celebrar contratos-programa com as respetivas empresas locais de promog¢do
do desenvolvimento local e regional onde se defina a missdo e o conteutdo das responsabilidades de desenvolvimento
local e regional assumidas. / 2 - Os contratos-programa referidos no numero anterior devem especificar o montante
dos subsidios a exploracdo que as empresas locais tém o direito de receber como contrapartida das obrigacoes
assumidas, aplicando-se o disposto nos n.os 2 a 7 do artigo 47.”.
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Porém, nem todas estas proibi¢oes (ou imposigdes) sdo aplicaveis as fundagoes instituidas ou
participadas pelas autarquias locais: nos termos do disposto no n.° 3 do artigo 56.° do RJAEL “Aos
entes previstos nos numeros anteriores é aplicavel, com as devidas adaptagoes, o disposto nos artigos
53.°a 55.° sem prejuizo do estabelecido no n.° 3 do artigo 59.””°. Quer dizer que o regime aplicavel
a esses entes nao ¢ a totalidade do RJAEL, mas um conjunto muito limitado das suas disposi¢oes. E,
das acima mencionadas proibigdes/imposi¢des (alvo de extensdo variavel com base em disposigdes
referentes a entidades diversas destas), s uma ¢ directamente aplicavel (ainda que por remissao) as
fundagdes: a do n.° 3 do artigo 53.°, ou seja, a da proibicdo de contratos-programa entre entidades

publicas participantes e (sociedades comerciais) participadas.

A proibi¢ao de subsidios ao investimento (artigo 36.° do RJAEL) ndo tem nesse diploma

qualquer titulo de aplicacdo as fundagdes.

A proibi¢ao de concessao reciproca de empréstimos (ns. 2 e 3 do artigo 41.°) é convocada pelo
n.° 4 do artigo 55.° (epigrafado “Controlo e equilibrio”) — ¢ o ambito da convocatdria é conforme

com o sentido da norma convocada.

Sobre a proibigdo de atribuig¢do de subsidios a exploragdo sem dependéncia de um contrato-
programa, imposta pela positiva pelas normas do n.° 4 do artigo 32.° e do n.° 1 do artigo 47.° do
RJAEL, a unica que poderia ser aplicavel as fundagdes seria a primeira. Nao por determinagdo
expressa do n.° 3 do artigo 56.°, mas porque o artigo 53.° do RJAEL — uma das normas convocadas ¢
epigrafada “Aquisicdo de participacoes locais” — remete ele também para o artigo 32.° (no seu todo
e “com as devidas adaptagoes”). Mas aqui, ao contrario do que sucede na convocatoria do n.° 4 do
artigo 55.°, chega-se ao artigo 32.° do RJAEL a proposito de uma matéria que diverge da que podia
justificar relevo ao seu n.° 4. Por outro lado, o n.° 1 do artigo 47.° do RJAEL mantém-se fora do
ambito de aplicagdo as fundacdes, ndo obstante alteracdes legislativas de 2015 e 2016 o terem tornado
aplicavel as cooperativas de interesse publico e as associacdes de Direito Privado em que as entidades
publicas participantes exer¢am uma influéncia dominante®. Assim, e antecipando a conclusio

essencial, o RJAEL consagra a proibi¢do de celebragdo de contratos-programa com as fundagoes

Os “entes previstos nos numeros anteriores” sao, nos termos do n.° 1 do mesmo artigo “Os entes constituidos ou
participados nos termos do presente capitulo”, ou seja, “Fundagoes” (artigo 57.°), “Cooperativas” (artigo 58.°),
“Associagoes de direito privado” (artigo 59.°) e “Outras entidades” (artigo 60.°), entes esses que esgotam as variantes
das “Outras participagdes” que ¢ a designagao do referido Capitulo.

No primeiro caso, por via da introducdo de um novo n.° 3 no artigo 58.° do RJAEL (Lei n.° 69/2015, de 16 de Julho),
no segundo caso por via da introduc¢do de uma ressalva no n.° 3 do artigo 56.°, e da correspondente introdugdo de um
novo n.° 3 no artigo 59.° do RJAEL (artigo 256.° da Lei n.° 42/2016, de 28 de Dezembro, que aprovou o Orgamento
de Estado para o ano de 2017).
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participadas, mas ndo proibe que lhes sejam atribuidos subsidios a exploragdo fora do ambito desses

contratos.

O que leva a segunda paragem neste breve percurso:

II. A RELACAO ENTRE FUNDACOES E CONTRATOS-PROGRAMA

Como se viu, das varias normas restritivas das relagdes entre autarquias e entes participados s
uma ¢ directamente aplicavel as fundagdes: a do n.° 3 do artigo 53.° do RJAEL, ou seja, a que, por
convocagdo directa do n.° 3 do artigo 56.° do mesmo regime, proibe a celebracdo de contratos-

programa entre entidades publicas participantes e (sociedades comerciais) participadas.

Os contratos-programa sdo contratos que definem “o quadro juridico de relacionamento entre

as entidades participantes e as empresas locais”’ e podem ou nio ter contetdo financeiro®.

Nao ha rela¢do bi-univoca entre uma coisa (contratos-programa) e outra (apoios financeiros).
Pode haver qualquer uma delas sem a outra, mas por vezes até parece que nao: por exemplo, no
Acérdio n.° 7/2018, proferido em Plendrio da 1.* Seccdo em 24 de Abril de 2018°, o Tribunal de
Contas confirmou a recusa de visto ao contrato-programa celebrado entre o0 Municipio de Cascais e a
«Fundagdo D. Luis I, F.P.», sob a designa¢do de «Contrato-Programa de Desenvolvimento Cultural

“Bairro dos Museus”», e entendeu que

sendo a ratio legislativa condicionada, essencialmente, por uma inequivoca intencio de
controlo da despesa publica, entende-se sem esfor¢o que seria pretensdo do legislador dar
a maior amplitude possivel a proibicao legal de celebracio de contratos-programa,
independentemente da natureza das entidades participadas pelos municipios. Neste
conspecto, ndo deixaria tal proibicao de abranger necessariamente as fundacoes — e se,
entretanto, o legislador entendeu, por via das alteracoes de 2015 e 2016 do RJAEL, retirar
do perimetro da proibi¢ao as cooperativas e associagdes de direito privado, o certo é que ndo

encontrou ainda razdo bastante para dele extrair as fundagdes, subsistindo até ao presente

7 GONCALVES, Pedro, “Notas de Comentario ao Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes

Locais” in Regime Juridico da Atividade Empresarial Local, Coimbra: Almedina, 2012 (doravante “Notas...”),
anotacao ao artigo 47.°, p. 242.

8 Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 47.° do RJIAEL, para a prestacdo de servigos de interesse geral por empresas

locais € necessaria a prévia celebracdo de um contrato-programa e, “ainda que ndo haja subsidios a exploragdo,
mantém-se a obrigagdo de celebragdo do contrato-programa, o qual continua a ser uma condi¢do de desenvolvimento
do objecto social da empresa.” - id., ib., p. 243.

®  Proc. 3366/2017, disponivel em https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/acordaos/1spl/Documents/2018/ac007-
2018-1spl.pdf
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a aludida proibicdo de celebragdo de contratos-programa entre municipios e fundagoes.
Diga-se ainda, por contraposi¢do ao que sustenta o recorrente, o seguinte. se as alteragoes
de 2015 e 2016 do RJAEL tivessem apenas uma intengdo meramente clarificadora e
confirmativa em relagcdo as cooperativas e associa¢des de direito privado (no sentido de
excluir estas da proibi¢do, quando as mesmas ja estariam excluidas ab initio), ficaria entdo
por compreender porque ndo teria o legislador adotado a mesma solu¢do para as

fundagdes, por identidade de razoes. 10

O que o Tribunal de Contas decidiu no acérdao citado, em estrita aplicagdo da lei, foi que o
RJAEL proibe a celebragdo de contratos-programa entre autarquias e fundagdes em que aquelas
tenham participagdo — que era exactamente o que estava entdo em causa'’. O ponto é que se o
legislador pretendesse travar a despesa publica autarquica em matéria de fundagdes participadas (s6
das relacdes destas com as autarquias trata o RIAEL), teria de proibir os apoios as fundagoes, ndo

os contratos-programa (que servem — em geral — para viabilizar esses apoios).

Ora, essa proibi¢ao inexiste. Bem ao contrario.

III. A RELACAO ENTRE FUNDACOES E APOIOS FINANCEIROS

Visto que a actual versdao do RJAEL continua a proibir a celebragdo de contratos-programa
entre as autarquias locais e as fundacdes (privadas, publicas de Direito Publico e publicas de Direito

Privado'?), quer isso dizer que nio podem estas fundagdes receber apoios financeiros daquelas?

Nao quer. Resulta directamente da Lei-Quadro das Fundagdes (tanto na sua versao original
como nas que resultaram das alteragdes de 2015 e de 2021'%) que as fundac¢des podem receber apoios
financeiros publicos (designadamente da administracdo central, regional e, ou, local). Por um lado,
esse diploma inclui na sua listagem de “Conceitos” (artigo 3.°) a seguinte defini¢do dos ditos apoios

(alinea ¢) do seu n.° 3, cujo corpo refere “Para efeitos da presente lei-quadro, consideram-se:”):

10 Paragrafo 21, negritos aditados.

'O principal argumento da entdo Recorrente era o de que a formula da remissio do n.° 3 do artigo 56.° do RIAEL (“com

as devidas adaptagoes”) e as alteragdes legais supervenientes (admitindo contratos programa para as régies
cooperativas ou cooperativas de interesse publico e para as associa¢des de direito privado em que as entidades publicas
participantes exer¢am uma influéncia dominante) indicavam a inaplicabilidade da proibi¢do de celebragdo de
contratos-programa entre entidades publicas participantes e entidades participadas a relagdo entre municipios e
fundagoes. Estava em causa, portanto, a pretensao de ultrapassar por via interpretativa a proibicao que resulta da lei.

Segundo a classificacdo das alineas a), b) e c), respectivamente, do n.° 1 do artigo 4.° da Lei-Quadro das Fundagoes,
aprovada pela Lei n.° 24/2012, de 9 de Julho, na redaccao ultima da Lei n.° 67/2021, de 25 de Agosto, em vigor desde
1 de Janeiro de 2022.

13" Lein.® 150/2015, de 10 de Setembro, Lei n.° 36/2021, de 14 de Junho, € a ja referida Lei n.° 67/2021.
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c) «Apoio financeiro», todo e qualquer subsidio, subveng¢do, auxilio, ajuda, patrocinio,
garantia, concessdo, doagdo, participa¢do, vantagem financeira ou qualquer outro
financiamento independentemente da sua designagdo, tempordrio ou definitivo, que sejam
concedidos pela administragdo direta ou indireta do Estado, regioes autonomas, autarquias
locais, outras pessoas coletivas da administra¢do autonoma e demais pessoas coletivas

publicas;

Por outro lado — provando a utilidade dessa definicdo — ao longo do diploma ha referéncias
diversas aos apoios financeiros concedidos as fundacdes pela administragao directa ou indirecta do

Estado, regides autonomas e pelas autarquias locais'*.

Daqui resulta que o citado segmento da decisdo do Tribunal de Contas, na medida em que ligou
uma “inequivoca intengdo de controlo da despesa publica” a “proibi¢dao legal de celebragdo de
contratos-programa’, s6 pode ter assentado no pressuposto (que se parece ter tornado generalizado)
de que, no quadro do RJAEL, a unica forma de conceder apoios autarquicos a fundagoes passaria
pela celebragdo de contratos-programa — e portanto, excluidos estes, ndo haveria forma de incorrer
em despesa publica local com as fundagdes. O que, mesmo so6 para os subsidios a exploragdo (uma
vez que os demais apoios sdo admitidos e a proibi¢ao dos subsidios ao investimento nem sequer faz
parte das normas do RJAEL que sdo aplicaveis a entidades ndo-empresariais), sempre dependeria da

relacdo que nesse diploma se lhes estabelece com os contratos-programa.

E o que se vera a seguir.

4 No n.° 5 do artigo 8.°: “A concessdo de apoios financeiros pela administracéo direta ou indireta do Estado, regides
autonomas, autarquias locais, outras pessoas coletivas da administra¢do autonoma e demais pessoas coletivas
publicas depende da inscrig¢do da fundagdo no registo nos termos dos numeros anteriores.”; na alinea b) do n.° 2 do
artigo 9.° (s6 para “fundagoes privadas com estatuto de utilidade publica e [...] fundag¢des publicas™): “Montante
discriminado dos apoios financeiros recebidos nos ultimos trés anos da administragdo direta e indireta do Estado,
regioes autonomas, autarquias locais, outras pessoas coletivas da administracdo autonoma e demais pessoas
coletivas publicas.”; e também no n.° 8 do artigo 9.°: “O incumprimento do disposto no presente artigo impede o
acesso a quaisquer apoios financeiros durante o ano economico seguinte aquele em que se verificou o incumprimento
e enquanto este durar.”; e non.° 3 do artigo 16.° (s6 para fundacdes privadas): “As fundagoes privadas que beneficiem
de apoios financeiros publicos estdo sujeitas a fiscalizagdo e controlo dos servigos competentes do Ministério das
Financas e ao controlo do Tribunal de Contas relativamente a utilizag¢do desses apoios.” (embora estas duas Gltimas
normas ndo mencionem expressamente as autarquias, a referéncia a “apoios financeiros publicos” inclui-as
necessariamente na estatui¢ao da primeira ¢ na previsdo da segunda).
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IV. A RELACAO ENTRE CONTRATOS-PROGRAMA E SUBSIDIOS A EXPLORACAO

A proibi¢do de atribuicdo de subsidios a exploracio sem dependéncia de um contrato-
programa (n.° 4 do artigo 32.° do RJAEL) também foi, por vontade inequivoca do legislador,
considerada directamente inaplicavel as fundagdes (ficou fora do ambito das normas que o n.° 3 do
artigo 56.° do RJAEL convoca para regular as relagdes das autarquias locais com entes nao-
empresariais, designadamente as fundagdes). Essa mesma norma foi, porém, convocada
indirectamente para regular uma parte dessas relagdes porque para ela remete a parte final do n.° 2 do
artigo 53.° do RJAEL (“A4 deliberagado de aquisicdo de participagoes locais deve ser antecedida pelo
cumprimento dos procedimentos previstos na lei, aplicando-se, com as devidas adaptagoes, o
disposto no artigo 32.”). Ora, como se viu'’, a exigéncia genérica de contratos-programa assume
contornos especificos para o caso das empresas locais de servigos de interesse geral e para o caso de
empresas locais de promog¢do de desenvolvimento local e regional. Assumird também, como ¢
inevitavel, contornos especificos quando estiver prevista, com particularidades, em outras normas,

designadamente no caso desse n.° 2 do artigo 53.° do RJAEL.

Assim, essa (segunda'®) remissdo — a operada pelo n.° 2 do artigo 53.° — tem de se entender
delimitada pelo seu proprio ambito de aplicagdo (que é, estritamente, o de fazer aplicar, antes da

“Aquisi¢do de participagoes locais”, os “procedimentos previstos na lei”):

A deliberacdo de aquisi¢cdo de participagoes locais deve ser antecedida pelo cumprimento
dos procedimentos previstos na lei, aplicando-se, com as devidas adaptacées, o disposto

no artigo 32.°."

15 Supra, nota 5.

16 A primeira remissdo é a do ja citado n.° 3 do artigo 56.° do RJAEL para o seu artigo 53.°.

17" Analisando o contetido do artigo 32.° do RJAEL, que tem por epigrafe “Viabilidade econdmico-financeira e
racionalidade economica”, logo se vé que tal preocupagdo ¢ estranha a natureza das fundagdes. Por um lado, visando
originariamente a prossecucdo de fins de interesse social (n.° 1 do artigo 185.°, alinea @) do n.° 3 do artigo 188.° ¢
alinea b) do n.° 2 do artigo 190.° do Codigo Civil), t€ém geneticamente um escopo de benemeréncia que ndo
corresponde ao que se entende normalmente por “racionalidade economica”. Por outro lado, as funda¢des podem ter
por fim a propria dissipagdo do seu patriménio (vg: se X criasse uma fundagdo com 100 milhdes de euros, com a
estipulacdo de que todos os anos ela teria de financiar projectos de habitagdo social no valor de 20 milhdes de euros,
tal fundacdo rapidamente esgotaria a sua dotacdo, ndo tendo menos mérito — e menos “viabilidade economico-
financeira” — por isso).

Nao obstante o entorse da criagdo de fundagoes empresariais (v. OLAVO CUNHA, Paulo, “As “fundagdes-empresa”
- liberalidade paradoxal ou paradoxo da liberdade (de institui¢do)?” in COSTA GONCALVES, Diogo/SOARES
PEREIRA, Rui, Direito das Fundagoes em Debate - Perspetivas de Reforma, Cascais: Principia, 2020, pp. 169-181),
a inadequagdo de base da imposicdo de “Viabilidade economico-financeira e racionalidade economica” a entidades
que ndo s6 ndo tém de a ter como obedecem (ou deviam obedecer) a uma racionalidade extra-econdmica, impde que
o quadro de remissdo seja teleologicamente analisado para cumprir a condi¢do da remissdao (“com as devidas
adaptagdes™) e o seu contexto teleologico (“A deliberagdo de aquisi¢do de participagdes locais deve ser antecedida
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pelo cumprimento dos procedimentos previstos na lei” comecga por dizer a norma do n.° 2 do artigo 53.° do RJAEL
que convoca a aplicagdo do artigo 32.° do RJAEL). Assim sendo, ¢ sendo 6bvio que nem todos os nimeros do dito
artigo 32.° dispdem sobre “procedimentos”, e que nem todos se referem a matérias que possam “anteceder” a decisao
de “Aquisi¢do de participagoes sociais” (ja de si entendida num sentido generoso) prevista no n.° 2 do artigo 53.° do
RJAEL, mais se afasta a continuidade logica que terd presidido as duas remissodes sucessivas: a do n.° 3 do artigo 56.°
para o artigo 53.° do RJAEL, e a remissdo do n.° 2 desse artigo 53.° para o artigo 32.° do RJAEL:

No n.° 1 do artigo 32.° do RJAEL estipula-se que

A deliberagdo de constituicdo das empresas locais ou de aquisicdo de participacoes que confiram uma influéncia
dominante, nos termos da presente lei, deve ser sempre precedida dos necessdrios estudos técnicos,
nomeadamente do plano do projeto, na otica do investimento, da exploragdo e do financiamento, demonstrando-
se a viabilidade e sustentabilidade economica e financeira das unidades, através da identificacdo dos ganhos de
qualidade, e a racionalidade acrescentada decorrente do desenvolvimento da atividade através de uma entidade
empresarial, sob pena de nulidade e de responsabilidade financeira.

Estando em causa, na norma remissiva do n.° 2 do artigo 53.° do RJAEL, o “cumprimento dos procedimentos previstos
na lei” para a “Aquisi¢do de participagoes locais”, faz algum sentido que essa norma do artigo 32.° tenha aplicagdo
(analdgica) no caso de uma autarquia estar a considerar constituir ou participar numa fundagao. Mas a aplicagdo do
aqui disposto ndo pode ser mais do que aproximada porque as fundagdes, por definigdo, sdo alheias aos fins de uma
“entidade empresarial’, ¢ a “sustentabilidade economica e financeira” das fundagdes, se assim se pode designar,
tem parametros de aferigdo distintos dos das entidades empresariais.
E 0 mesmo vale também para os ns. 3, 5, 6 ¢ 8 do artigo 32.°, que dispdem, todos, sobre procedimentos de verificagdo
da viabilidade (ou delimita¢do do seu entendimento) em momentos anteriores a “Aquisi¢do de participagées locais”
(com a particularidade de a remissdo da primeira dessas disposigdes praticamente excluir a aplica¢do do disposto no
n.° 1 a fundagdes):
3 - A viabilidade e sustentabilidade economico-financeira sd@o demonstradas, quando aplicavel, observando as
disposigoes dos n.”* 14 e 15 do artigo 62.°.

[O n.° 15 do artigo 62.° determina que “O disposto no n.° I ndo é aplicavel as empresas locais que exercem, a titulo
principal, as atividades de gestio de equipamentos e prestacdo de servicos na drea da cultura, da educacdo, da acio
social, do desporto e da ciéncia, inovacgio e tecnologia.”, ou seja, basicamente excluindo da sua aplicagdo os dominios
privilegiados de acg@o das fundagdes].

(...)

5 - No caso de a empresa local beneficiar de um direito especial ou exclusivo, nos termos definidos no artigo 3.°
do Decreto-Lei n.° 148/2003, de 11 de julho, que «Transpoe para a ordem juridica nacional a Diretiva n.°
2000/52/CE, da Comissdo, de 26 de julho, que altera a Diretiva n.°80/723/CEE, da Comissdo, de 25 de junho,
relativa a transparéncia das relagées financeiras entre as entidades publicas dos Estados membros e as empresas
publicas», alterado pelo Decreto-Lei n.°120/2005, de 26 de julho, e pelo Decreto-Lei n.° 69/2007, de 26 de margo,
essa vantagem deve ser contabilizada para aferi¢do da sua viabilidade financeira.

6 - Os estudos referidos nos n.”* 1 e 2, bem como os projetos de estatutos e todos os demais elementos de instrugdo
existentes, acompanham as propostas de constituicdo e participagdo em empresas locais, devendo ser objeto da
apreciagdo e deliberagdo previstas no n.° 1 do artigo 22.°

8 - A cominagdo prevista no n.° 1 aplica-se ainda a todos os atos ou contratos, de natureza instrumental, acessoria
ou conexa a constituigdo de empresas locais ou de aquisicdo de participagées sociais, dos quais decorram efeitos
de natureza economica ou financeira.

O n.° 2 do artigo 32.° do RJAEL, que remete para o seu n.° 1, pode ter uma maior utilidade para as deliberacdes de
constitui¢do ou participacdo em fundacdes, na medida em que manda atender a pardmetros ndo exclusivamente
rediticios:
Os estudos previstos no numero anterior devem incluir ainda a justificacdo das necessidades que se pretende
satisfazer com a empresa local, a demonstracdo da existéncia de procura atual ou futura, a avaliacdo dos efeitos
da atividade da empresa sobre as contas e a estrutura organizacional e os recursos humanos da entidade publica
participante, assim como a ponderacdo do beneficio social resultante para o conjunto de cidaddos.

Ja parece evidente que a remissdo do n.° 2 do artigo 53.° do RJIAEL (“4 deliberagdo de aquisi¢do de participagoes
locais deve ser antecedida pelo cumprimento dos procedimentos previstos na lei””) ndo pode incluir a aplicagdo do
disposto no n.° 7 do artigo 32.° (que trata de algo que € necessariamente subsequente a essa deliberagdo):

7 - Independentemente das obrigagées de controlo e fiscalizagdo previstas na presente lei e na lei comercial, o
desempenho da empresa local deve ser objeto de avaliacido anual pelos respetivos orgios sociais, incluindo a
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Sendo essa a unica norma de extensdo as fundagdes do regime limitativo do artigo 32.° do
RJAEL, e tendo ela uma teleologia cautelar expressa (ie: dizendo expressamente respeito ao momento
anterior a participagdo das autarquias locais nos entes ndo empresariais previstos no Capitulo V do
RJAEL), parece claro que — atenta a facilidade com que o legislador do RJAEL podia ter ampliado a
convocacdo das normas aplicaveis a estes entes, ou ter estabelecido a proibi¢do de subsidios a
exploracio'® —nio terd “um minimo de correspondéncia verbal” na letra da lei qualquer interpretagio
que pretenda ampliar o seu sentido para cobrir o relacionamento entre autarquias locais e as fundagoes
em que as autarquias ja tivessem participagdo (ie, que pretenda transferir para momentos
subsequentes ao da apreciag¢do prévia da participagdo de uma autarquia numa fundagdo o que o
RJAEL, tanto no n.° 2 do seu artigo 53.° como na generalidade das normas do seu artigo 32.°, coloca

expressamente antes).

Tal s6 seria possivel assumindo uma interpretacdo correctiva do ambito da remissdo que — seja
qual for a posi¢do de principio que se adopte quanto a sua admissibilidade — ndo tem qualquer razio
de ser no caso: se, como se viu, a Lei-Quadro das Fundagdes previa originariamente, € continua a
prever expressamente, apoios de autarquias locais a fundagdes, porque ¢ que havia de se inferir da
exigéncia da imposicdo de contratos-programa para a atribuicdo de subsidios a exploragdo, em sede
de avaliagdo prévia da participacdo em fundagées, a proibicdo subsequente de atribuigdo de
“subsidios a exploragdo” a fundagdes? E, sobremodo, a fundag¢des que nao tenham passado por essa
fase de escrutinio? Como, exactamente, ¢ que uma diligéncia imposta num contexto preciso ganha

amplitude para valer fora dele?

Sera que tais subsidios sdo mais lesivos para a teleologia do RJAEL do que, por exemplo, os

subsidios ao investimento, de modo a que uns e outros merecam tratamento diferenciado?

elaboragdo de um relatorio com a andlise comparativa das projecoes decorrentes dos estudos referidos nos n.”
1 e 2 e a efetiva situacdo economico-financeira da empresa local, o qual é obrigatoriamente comunicado a
Inspecao-Geral de Finangas.

Por idéntica ordem de ideias, parece 6bvio que o &mbito temporal de aplicacdo da norma do actual n.° 4 do artigo 32.°
(“A atribuicdo de subsidios a exploragdo pelas entidades publicas participantes no capital social exige a celebragdo
de um contrato-programa.”) se situa necessariamente apds a deliberagdo de aquisi¢do de participagdes sociais e,
portanto, também deve ficar fora do dmbito da remissdo do n.° 3 do artigo 53.° do RJAEL. Observando ja que se
tratava “de um preceito com uma localiza¢do menos adequada”, GONCALVES, Pedro, “Notas...”, p. 173, anotacao
ao (entdo) n.° 3 do artigo 32.° do RJAEL.

Ainda que tal proibi¢ao ndo tivesse 16gica aparente, tendo em conta que as fundagdes ndo estdo impedidas de receber
subsidios ao investimento (ja se viu que a proibi¢ao do n.° 1 do artigo 36.° do RJAEL ndo lhes ¢ aplicavel) e que os
calculos de rentabilidade financeira se ndo possam fazer nos termos das entidades com escopo lucrativo, como ja se
referiu (v. 1.°§ da nota anterior).
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Ou mais lesivos que as diversas variedades de “apoios financeiros” que a Lei-Quadro das

Fundagdes admite?

V. A RELACAO ENTRE SUBSIDIOS A EXPLORACAO E APOIOS FINANCEIROS

Visto que a Lei-Quadro das Fundagdes prevé expressamente (em diversas normas — incluindo
algumas que resultam da revisdo que entrou em vigor no passado dia 1 de Janeiro de 2022) que as
autarquias locais possam conceder apoios financeiros as fundacdes, ainda se poderia colocar a questao
de saber se esses apoios ndo deveriam excluir os subsidios a exploracdo. Ou seja, tentar reintroduzir

pela janela a proibicao que saiu pela porta.

Como, na sequéncia dos seus ns. 1 e 2, resulta do n.° 3 do artigo 47.° do RJAEL'®, um subsidio
a exploracdo ¢ um montante que cobre uma diferenga entre receitas e despesas, diferenca essa que
pode, em ultima instancia, ser imputada a uma politica de pregos ou de quantidades desfasada das

regras do mercado.

Se em vez de um prego politico (ie: um prego que ¢ determinado pela avaliagdo do ganho social
decorrente do acesso ao bem ou servigo, sem atender ao seu custo de provisdo, ou, na expressao do
n.° 3 do artigo 47.° do RJAEL, um “preco subsidiado na otica do interesse geral”) se adoptasse um
prego de mercado, os custos de produgdo seriam necessariamente cobertos € nao haveria que recolher
receitas sem ser as resultantes das transac¢des efectuadas: ou as receitas cobririam os custos e nao
haveria razao para subsidios a exploragdo, ou a actividade teria de cessar, por ndo gerar receitas que

cobrissem esses custos.

Ou seja: se a esse prego remuneratorio a procura diminuisse, teria de diminuir também a
provisdo desses bens ou servicos — com a inerente reducdo dos custos (pelo menos dos custos
varidveis) incorridos. Se ao preco remuneratdrio a actividade ndo tivesse procura que justificasse a

provisdo do bem ou servigo, os prejuizos nao cobertos ditariam o encerramento dessa actividade.

Assim, através das fung¢des normais dos precos de mercado — alocagdo de recursos, custeio da
producao e rateio da sua provisdo — a exploragdo seria optimizada sem necessidade de subsidios.

Também por isso, como notou o citado acordao do Tribunal de Contas, “a ratio legislativa” do RJAEL

19 A redacgdo do n.° 3 (o tinico que ndo menciona expressamente os subsidios 4 explora¢do) é a seguinte:

O desenvolvimento de politicas de precos das quais decorram receitas operacionais anuais inferiores aos custos
anuais ¢ objetivamente justificado e depende da adogdo de sistemas de contabilidade analitica onde se identifique
a diferenca entre o desenvolvimento da atividade a pre¢os de mercado e o prego subsidiado na otica do interesse
geral.
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estava “condicionada, essencialmente, por uma inequivoca inten¢do de controlo da despesa
publica”. O que se pretendeu foi diminuir a diferenca entre custos de producao e receitas geradas com
essa producdo — com as inevitadveis consequéncias de, para evitar acréscimo de prejuizos, se produzir

menos e se vender a precos mais elevados.

Acontece que esta logica de mercado ndo devia sequer ser equacionada para as fundagdes, ainda
que ela se tenha entranhado na utilizagao que se vai fazendo dessa forma juridica para propositos que
lhe sdo geneticamente alheios. Certamente que — para referir a nossa mais conhecida fundagao — o
servigo de bolsas da Gulbenkian, ou os seus Museus, ou o seu servigo de edi¢des, ou a sua orquestra,
ou a sua biblioteca, ou as residéncias estudantis no estrangeiro, ou os ciclos de conferéncias ¢ de
concertos que promove, ou tantas outras das suas actividades, ndo t€ém — como se escreve na epigrafe
do artigo 32.° do RJAEL — “Viabilidade econdmico-financeira e racionalidade econdomica”. Mas
nada impede que uma fundagdo seja sistematicamente deficitaria: em parte alguma se impde que a
dotacdo inicial da fundagdo (que tem de ser “suficiente”, diz o n.° 1 do artigo 3.° da Lei-Quadro das
Fundagdes) tenha de assegurar que os seus fins sejam custeados apenas com os seus rendimentos,
mais a mais podendo ser constituida por prazo determinado (alinea a) do n.° 1 do artigo 192.° do
Codigo Civil e alinea @) do n.° 1 do artigo 35.° da Lei-Quadro das Fundagdes), ou ter implicita a sua
extingdo apds exaurir a sua dotagdo (uma outra forma de ter prazo determinado). Nao é requisito das

fundacdes que aspirem a eternidade.

Nao obstante, e uma vez que as disposi¢des sobre fundacdes no RJAEL sdo indiferentes a
natureza das fundacdes — e nestas temos de distinguir fundagdes privadas, fundacdes publicas de
Direito Publico e fundagdes publicas de Direito Privado®® — cremos que o argumento para justificar
a indistingdo entre subsidios a exploragdo e outros apoios nao deve ser esse. Ou seja, nao deve ser o
de que, tendo em conta a irrelevancia de precos remuneratdrios para o escopo fundacional, ndo
importaria distinguir os diversos tipos de apoios que podem ser concedidos as fundagdes para efeitos
de isolar os subsidios a exploragdo (proibidos) dos demais (permitidos). Com o recurso crescente a
forma fundacional, ndo se pode excluir que para algumas fundagdes — ou para algumas actividades

desempenhadas por fundagdes — seja relevante a cobertura de custos.

O que temos por decisivo € que, ao contrario do que acontece no sector empresarial local —em
que o artigo 40.° do RJAEL exige o “Equilibrio de contas” e impde as transferéncias financeiras dos
sOcios para cobertura de prejuizos —, a eventual erosdo do capital da fundagdo ndo implica qualquer

obrigacao de “reposicao” para os nela participantes.

20" Cft. supra, nota 13 e texto associado.
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Quer dizer que a referida intengdo de controlo da despesa publica, que se consegue rastrear até

uma das origens do RIAEL?!, tem de ter um significado diverso para entidades empresariais (cujos

défices responsabilizam os socios, designadamente ptiblicos) e para entidades ndo-empresariais (que

estdo dispensadas, por natureza e por ndo imposicao legislativa, de repercutir tais prejuizos nas

entidades publicas participantes).

A esta luz, até se pode compreender que se proibam contratos-programa — a0 menos para as

fundagdes puras (poderiam ser vistos, até, como a intromissdo, se ¢ que ndo um entorse, nos fins

benemerentes que foram escolhidos pelos seus fundadores) — mas que ndo se proiba que se lhes

concedam apoios publicos, que o legislador admite que possam assumir as mais variadas formas (e

dai a jareferida alinea ¢) do n.° 3 do artigo 3.° da Lei-Quadro das Fundagdes, sem que do plurifacetado

elenco dessa norma se possa extrair alguma indicagdo no sentido de que desses possiveis apoios se

teriam de excluir os “subsidios a exploragdo

n) 22'

VI. CONCLUSOES

A. Seum regime extenso para A ¢ estendido em muito limitada medida a ndo-A, ¢ de presumir

que o legislador ponderou bem os limites dessa extensao.

B. Em todo o caso, se a extensao se manda fazer com as devidas adaptagdes, importa ter

presentes as diferencas de sentido entre A e ndo-A.

21

Cfr. supra, nota 2.

22 De iure condendo, faria talvez sentido que a situagio das fundagdes participadas pelas autarquias — sobretudo as que

nao sdo puramente beneméritas — fosse equiparada a das cooperativas de interesse publico e das associagdes de direito
privado em que as entidades publicas participantes exercam uma influéncia dominante, permitindo (rectius:
obrigando) também as fundagdes o acesso a contratos-programa que as alteragdes legislativas subsequentes ao RIAEL
vieram admitir para essas outras entidades ndo-empresariais. Sendo a norma remissiva original a mesma para todas
essas entidades ndo-empresariais, foi a evolucdo legislativa que criou, a dois tempos, um regime singular para as
fundacdes. O fim da proibigdo de recurso a contratos-programa no quadro das relagdes entre autarquias e fundagdes
submeteria os eventuais apoios a essas fundacdes que revestissem uma natureza de subsidios a exploragdo (ainda que
a custa da criag@o de um problema de delimitag@o das fronteiras entre uns e outros) a uma disciplina adicional que,
por enquanto, ndo lhes pode ser imposta — por falta de fundamento legal.

Salvo melhor opinido, portanto, o que o Tribunal de Contas entendeu no referido Acérddo n.° 1/2018 como um
aligeiramento das limitagdes ao financiamento das cooperativas de interesse publico e das associagdes de direito
privado em que as entidades piblicas participantes exer¢am uma influéncia dominante (ao invés da limitagdo que se
teria mantido para as fundagdes) tem o sentido oposto: aquelas entidades ¢ que passaram a s6 poder ser financiadas
pelas autarquias participantes no quadro de contratos-programa, ao passo que as fundagdes continuam a poder sé-lo
sem esse documento disciplinador. Rectius: como muito bem decidiu, no actual quadro legal ndo podem sé-lo com
ele.
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C. Se uma norma estende a ndo-A regimes especificos (x, y € z) de entre todos os regimes
criados para A (vg: todas as letras do alfabeto a partir de m — incluindo, claro, x, y € z), e
se um segmento especifico de w € convocado por uma norma que rege x, esse segmento de

w s6 pode valer para ndo-A nos termos em que vale a propdsito de x.

D. Pretender que a convocagdo de w implica a de &, porque £ € mencionado em w, embora
fora da logica de w, implica assumir a necessidade de corrigir a logica de extensao do

regime de A a ndo-A.

E. Se uma norma admite, para ndo-A, toda a espécie de R, ndo ha fundamento para pretender

que 77 ndo faz parte de R.

F. Pode admitir-se que haja vantagem em alargar a B mais um regime especifico de entre os

que sdo de aplicacdo a A2

23

112

O leitor menos propenso a abstracgdes, pode reler as Conclusdes com a seguinte tabela de equivaléncias:

A entidades empresariais

ndo-A entidades ndo-empresariais

X regime do artigo 53.° do RJAEL: Aquisi¢do de participagées locais

y regime do artigo 54.° do RJAEL: Fiscaliza¢do prévia e deveres de
comunica¢do

z regime do artigo 55.° do RJAEL: Controlo e equilibrio

a partir de | totalidade das normas do RJAEL (que ndo esgotam o regime de relagdes entre

m as autarquias e os entes participados)

w regime do artigo 32.° (excepto ns. 4 e 7) do RJIAEL: Viabilidade economico-
financeira e racionalidade economica

k artigo 32.°, n.° 4, do RJAEL: contratos-programa

R alinea c¢) do n.° 3 do artigo 3.° da Lei-Quadro das Fundacgdes:
apoios financeiros

r; ns. 1,2 e 3 (e 4, sob a designacdo de “transferéncias financeiras™) do artigo
47.° do RJAEL.: subsidios a explorac¢io

B fundacoées
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PARECER E RELATORIO DE AUDITORIA SOBRE A CONTA DA ASSEMBLEIA DA REPUBLICA - ANO

EcoNnoMiIco 2020

SUMARIO

O presente Parecer ¢ emitido nos termos do n.° 2 do artigo 315.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de margo —

Lei do Or¢amento do Estado (LOE 2020).

O Conselho Administrativo da Assembleia da Republica € o 6rgdo responsavel pela:

e preparacdo de demonstracdes financeiras e orcamentais que apresentem de forma

verdadeira e apropriada a posicao financeira, o desempenho financeiro e os fluxos de caixa

e o desempenho or¢gamental de acordo com os requisitos contabilisticos aplicaveis previstos

no Sistema de Normalizagao Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP);

e claboragdo do relatorio de gestdo nos termos legais e regulamentares aplicaveis;

e criacdo e manutencdo de um sistema de controlo interno apropriado para permitir a

preparacdo de demonstracdes financeiras e orcamentais isentas de distor¢do material

devida a fraude ou erro;

e adocdo de principios, convengdes, regras, praticas e critérios contabilisticos adequados as

circunstancias.
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O Tribunal de Contas (TdC) auditou as Demonstragdes Financeiras e Orcamentais da AR,

apresentadas em conformidade com o SNC-AP, reportadas a 31 de dezembro de 2020, as quais

compreendem:

o Balanco, que evidencia um total de 71 170 923,15 € e um total de Patrimonio Liquido de
66 553 896,30 €, incluindo um Resultado Liquido do Periodo de € 3 186 762,69 €, a
Demonstracdo dos Resultados por Natureza, a Demonstracdo dos Fluxos de Caixa, a
Demonstracdo das Alteragdes no Patriménio Liquido e o Anexo as Demonstragdes
Financeiras.

a Demonstragdo do Desempenho Orgamental, a Demonstragdo da Execugdo Orgamental
da Receita que evidencia um total de 131 537 147,98 € (incluindo o saldo or¢amental da
geréncia anterior, no valor de 34 977 278,32 € - dotagdes orcamentais e saldo das
subvengdes), a Demonstragdo da Execugdo Orcamental da Despesa que evidencia um total
de 99 955 364,08 € e um Saldo para a geréncia seguinte de 31 581 783,90 € e o Anexo as

Demonstra¢des Or¢amentais.

Com base na auditoria financeira realizada, o juizo do Tribunal de Contas ¢ favoravel, uma vez que

as Demonstragdes Financeiras e Or¢amentais apresentam de forma verdadeira e apropriada, em todos

os aspetos materiais, a posi¢ao financeira da AR em 31 de dezembro de 2020, bem como o seu

desempenho financeiro e orcamental e os fluxos de caixa relativos ao ano findo naquela data, em

conformidade com os requisitos contabilisticos previstos no SNC-AP.
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PARECER E RELATORIO DE
R AUDITORIA SOBRE A CONTA
ANO 2020 / CONTA DA PRESIDENCIA DA DA PRESIDENCIA DA

REPUBLICA / CONTA DE GERENCIA / PARECER / | REPUBLICA

RELATORIO DE AUDITORIA / TRIBUNAL DE 09/07/2021
CONTAS Processo n.° 12/2021-AUDIT

Relator: Conselheiro Mario Mendes
Serrano

*“com declarac¢ao de voto”

PARECER E RELATORIO DE AUDITORIA SOBRE A CONTA DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA - ANO
EcoNOMICO 2020

SUMARIO

O presente Parecer ¢ emitido nos termos do n.° 2 do artigo 315.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de margo —

Lei do Orgamento do Estado (LOE 2020).
O Conselho Administrativo da Presidéncia da Republica ¢ o 6rgdo responsavel pela:

e preparacdo e aprovagdao das demonstragdes financeiras e orcamentais numa base de
continuidade que apresentem de forma verdadeira e apropriada a posi¢do financeira, o
desempenho financeiro e os fluxos de caixa e o desempenho or¢gamental de acordo com os
principios ¢ normas de contabilidade publicas previstos no Sistema de Normalizacao
Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP);

e aprovacao do relatério de gestdo nos termos legais e regulamentares;

e criacdo e manutencdo de um sistema de controlo interno apropriado para permitir a
preparacao e elaboracdo de Demonstragdes Financeiras e Orcamentais isentas de distor¢ao
material devida a fraude ou erro;

e adocdo de principios, convengdes, regras, praticas e critérios contabilisticos adequados as

circunstancias.
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O Tribunal de Contas (TdC) auditou as Demonstragdes Financeiras e Orgamentais da Presidéncia da
Republica (PR), apresentadas em conformidade com o SNC-AP, reportadas a 31 de dezembro de

2020, as quais compreendem:

e o0 Balanco, que evidencia um total de € 24 441 018,20 e um total de Patrimonio Liquido de
€ 21 753 631,08, incluindo um Resultado Liquido do Periodo de € 114 343,04, a
Demonstracdo dos Resultados por Natureza, a Demonstra¢do dos Fluxos de Caixa e o
Anexo as Demonstragdes Financeiras.

e aDemonstracdo de Desempenho Or¢camental, a Demonstracdo da Execu¢do Orgamental
da Receita que evidencia um total de € 17 031 972,35 (incluindo o saldo orcamental da
geréncia anterior, no valor de € 1 333 503,30), a Demonstracao da Execu¢do Or¢camental
da Despesa que evidencia um total de € 15 189 736,10 e um saldo or¢amental para a

geréncia seguinte de € 1 842 236,25 e o Anexo das Demonstra¢des Orgamentais.

Com base na auditoria financeira realizada, o juizo do Tribunal de Contas ¢ favoravel. As
Demonstragdes Financeiras e Orcamentais apresentam de forma verdadeira e apropriada, em todos
0s aspetos materiais, a posicao financeira da Presidéncia da Republica, em 31 de dezembro de 2020,
bem como o seu desempenho financeiro e or¢amental e os fluxos de caixa relativos ao ano findo

naquela data, em conformidade com os principios e requisitos contabilisticos previstos no SNC-AP.

120 julho a dezembro 2021



PARECER SOBRE A CONTA
GERAL DO ESTADO 2020 ANO 2020 / CONTA GERAL DO ESTADO /
10/12/2021 PARECER / TRIBUNAL DE CONTAS

Relator: Conselheira Ana Leal
Furtado

PARECER SOBRE A CONTA GERAL DE ESTADO 2020

SUMARIO

O Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2020 aprecia a atividade financeira do Estado, tal como
reportada pela Conta (CGE), que abrange, em 2020, a execugdo orcamental de 479 entidades da
administracdo central (AC) e a conta consolidada de 11 entidades da seguranca social (SS),

apresentada também em base patrimonial.

O Parecer inclui um juizo com reservas e énfases que incidem sobre a legalidade, a correcao
financeira dos valores reportados na CGE e o controlo interno. A semelhanca dos anos anteriores,
realca-se a limitacdo importante da Conta continuar a ndo incluir o balanco e a demonstracdo de

resultados da AC.

As 51 recomendacdes sdo, na sua maioria, reiteradas de anteriores Pareceres, dado subsistirem
limitacdes de natureza estrutural que afetam a completude e correcdo da Conta e que dependem, em
grande medida, da implementagdo da reforma das finangas publicas e de desenvolvimentos ao nivel
dos sistemas de informagao e da legislagdo em vigor - aspetos também prejudicados pela necessidade

de resposta a crise econdémica e social causada pela pandemia.
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CONTROLO PREVIO E CONCOMITANTE

. ]
ACORDO QUADRO / AJUSTE DIRETO /

ACORDAO N.* 18/2021 - 1*S/PL CONTRATO DE EMPREITADA / CONTRATO DE
07/07/2021 PRESTACAO DE SERVICOS / CONTRATO
Processo n.” 895/2021 RELACIONADO / DISPENSA DE FISCALIZACAO
Relator: Conselheiro Paulo D4 PREVIA / FISCALIZACAO PREVIA / ISENCAO
Mesquita DE VISTO / PRECO CONTRATUAL / PRINCIPIO
*“com declaraciio de voto” DO PEDIDO

SUMARIO

A) Fixacao pelo Plenario da 1." Seccao de orientacdo interpretativa visando a unidade de

aplicacio do direito sobre matéria que niao integra a ratio decidendi do julgamento

1. Um dos corolarios do principio do pedido nos processos de fiscalizacdo prévia ¢ a necessidade

de um requerimento inicial relativo a concreto ato ou contrato (artigo 81.°, n.°° 1 e 2, da LOPTC).

2. Num processo de fiscalizacao prévia relativo a determinado contrato, o tribunal ndo pode proferir
decisdo com efeito de caso julgado sobre a sujeicdo a essa forma de fiscalizacdo de um outro
contrato (ainda que outorgado pela mesma entidade) que ndo integre o objeto do requerimento

da entidade.

3. As auditorias (em que vale um principio de oficiosidade) sdo os Gnicos meios procedimentais
que o Tribunal de Contas pode acionar para que entidades submetam a fiscalizacdo prévia
especifico ato ou contrato ou categorias de atos ou contratos que ndo foram anteriormente
remetidos para essa forma de controlo, estando previsto de forma expressa no artigo 49.°, n.° 2,
da LOPTC que em «fiscalizagdo concomitante», se «se apurar a ilegalidade de procedimento
pendente ou de ato ou contrato ainda ndo executado», o Tribunal pode determinar que «a entidade
competente para autorizar a despesa» seja «notificada para remeter o referido ato ou contrato a
fiscalizacdo prévia e ndo lhe dar execucdo antes do visto, sob pena de responsabilidade

financeiray.
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B)

124

As categorias acordos quadro singulares, por um lado, e contratos celebrados ao abrigo de

acordos quadro singulares, por outro, sao analiticamente autonomas no plano juridico.

A circunstincia de uma entidade requerente ndo ter submetido a fiscalizagdo prévia um
instrumento anterior (acordo quadro singular) que conforma um contrato relativamente ao qual
pede que o tribunal conceda o visto ndo limita o poder jurisdicional do Tribunal para conhecer
todas as questoes de legalidade relevantes para efeitos do artigo 44.°, n.° 3, da LOPTC,
nomeadamente, ilegalidades no procedimento de formagdo do acordo singular suscetiveis de
contaminar a legalidade do contrato celebrado ao seu abrigo que constitui o objeto do processo

impulsionado pela entidade.

O alargamento do ambito da pronincia a matérias que nao integram a ratio decidendi do
julgamento no concreto processo de fiscalizacdo prévia ¢ incompativel com a natureza
epistemologica da atividade jurisdicional do tribunal nesse tipo de processos, que tem como

necessaria justificagdo uma motivag¢do no todo ou em parte cognitiva € sempre normativamente

fundada.

A matéria juridica objeto de alargamento da discussdo ao colégio dos juizes da 1.* Sec¢ao do
TdC a fim de assegurar a unidade de aplicagdo do direito, embora se reporte a problema de
interpretacdo essencial para aplicagdo do direito num caso concreto, € suscetivel de ser formulada
com contornos de abstracdo: saber se sdo dispensados de fiscalizagdo prévia contratos de
prestacdo de servicos de valor inferior a 750.000 € celebrados ao abrigo de acordo quadro

singular de valor igual ou superior a 950.000 €.

Contratos de prestacdo de servicos celebrados ao abrigo de acordo quadro em face do

ambito objetivo da fiscalizacio prévia

Para efeitos do preenchimento dos requisitos estabelecidos na norma da alinea b) do n.° 1 do
artigo 46.° da LOPTC, as empreitadas celebradas ao abrigo de acordo quadro singular constituem
contratos de aquisi¢do de servigos que envolvem um tipo de obrigacdo sinalagmatica para o

credor e implicam despesa relativa a contraprestacao do adjudicante.

Um contrato de prestacdo de servigos celebrado por uma entidade enquadrada no artigo 2.°, n.° 1
da LOPTC ao abrigo de um acordo quadro singular integra, independentemente do seu valor, o

ambito objetivo da fiscalizagdo prévia estabelecido pelo artigo 46.°, n.° 1, alinea b), da LOPTC.
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C) Dispensa de fiscalizacido prévia e a relacdo entre o acordo quadro singular e o contrato

10.

11.

12.

13.

celebrado ao seu abrigo

Os acordos quadro singulares sdo contratos celebrados entre uma entidade adjudicante e um
unico adjudicatario com vista a disciplinar relagcdes contratuais futuras a estabelecer ao longo de
um determinado periodo de tempo, mediante a fixa¢do antecipada dos termos dos contratos a
celebrar ao seu abrigo bem como de todos os aspetos relativos a respetiva execugao (artigos 251.°

e 252.°,n.°1, al. @), do CCP).

Nas tipologias em apreciacdo, a relacdo juridica fundamental opera entre o acordo quadro
singular e os contratos celebrados ao seu abrigo e nao se reporta a conexao, secundaria, dos varios

ajustes diretos entre si.

Existindo entre o acordo quadro singular e o contrato celebrado uma conexao juridica inequivoca
e derivada do efeito conformador do primeiro sobre o segundo, deve concluir-se que esta
preenchido o conceito de «contratos relacionados» para efeitos do disposto no artigo 48.°, n.° 2,

da LOPTC sendo o valor atendivel o que se encontra estabelecido no acordo quadro singular.

Consequentemente, as empreitadas celebradas ao abrigo de um acordo quadro cujo valor
contratual seja igual ou superior a 950.000 € nunca estdo dispensadas de fiscalizagdo prévia

(ainda que os concretos ajustes diretos tenham valor inferior a 750.000 €).

T T | AL TERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR

ILEGALIDADE / APRESENTACAO DAS
PROPOSTAS / AUTORIZACAO DE DESPESAS /

ACORDAO N.° 19/2021 — 1°S/SS AUTORIZACAO PREVIA / COMISSAO DE
06/07/2021 IMOBILIZACAO / COMPARACAO DE PROVPOSTAS
Processo n.° 1027/2021 / CONTRATO DE ABERTURA DE CREDITO /

CONTRATO DE EMPRESTIMO / CONTRATO DE
EMPRESTIMO A LONGO PRAZO / CRITERIO DE
ADJUDICACAO / NORMA FINANCEIRA /

Relator: Conselheiro Alziro
Antunes Cardoso

NULIDADE / RECUSA DE VISTO

SUMARIO

1.

Da divergéncia entre a modalidade do contrato aprovado pelo 6rgio deliberativo, sob proposta

do 6rgao executivo (contrato de empréstimo de longo prazo) e o contrato outorgado (contrato de
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abertura de crédito), resultou a celebragao de um contrato de abertura de crédito sem a necessaria
autorizagao da Assembleia Municipal, em violagdo do disposto no n.° 6, do artigo 49.°, da Lei n.°

73/2013, e n.° 1, alinea f), da Lei n.° 75/2013.

A deliberac¢do da assembleia municipal que autorizou o empréstimo, ¢ nula, por ter autorizado
despesas ndo permitidas por lei, conforme cominagdo estabelecida no n.° 2 do artigo 4.° do

RFALEI, e no artigo 59.°, n.° 2, alinea c), do RJAL, nulidade que se repercute no contrato.

E também nula, a deliberagao da Camara Municipal, que aprovou a minuta de contrato, diverso

do contrato de empréstimo autorizado pela a Assembleia Municipal.

A insuficiente definicdo dos critérios de adjudicacdo conducente a apresentacdo ¢ consequente
escolha de propostas com caracteristicas diferentes ndo se afigura uma opg¢do sustentada em
critérios de rigor, eficiéncia e de boa gestdo que a lei impde, na medida em que as propostas ndo
sdo comparaveis entre si, nem resulta demonstrado que a proposta adjudicada tenha sido a mais

favoravel.

A estatuicdo de comissdes de imobilizagdo, associada normalmente a casos de contas
caucionadas ou de descobertos bancarios, ndo se deve verificar em empréstimos de médio e longo
prazo para investimentos municipais, tratando-se assim, de um encargo incompativel com o
regime legal dos empréstimos de médio e longo prazo para investimento, designadamente com o
disposto no n.° 10 do artigo 51.° do RFALEI, onde se prevé um prazo de utilizacao do capital de

até 2 anos, como sucede no contrato em apreco.

As nulidades mencionadas resultam da violagdo de normas que regem sobre a atividade
financeira das autarquias locais (n.° 2, do artigo 4.°, 51.°, n.°s 1 ¢ 10, € 49.°n.° 5, do RAFALEI),
normas que tém inquestiondvel natureza financeira, € como tal, constituem motivo de recusa de

visto ao contrato, por forga do disposto na alinea b) do n.® 3 do artigo 44.° da LOPTC.

A insuficiente defini¢do do critério de adjudicacdo e a desconsideracdo da comissdo de
imobilizacdo para efeitos de comparagdo de propostas, ¢ suscetivel de produzir alteracao no
resultado financeiro do contrato, dado que, se tivesse sido considerada, a proposta de adjudicagao

poderia ter sido outra.

A nulidade, a violagdao de normas financeiras e a alteragao do resultado financeiro do contrato
constituem fundamentos de recusa de visto nos termos das alineas a), b) e ¢) do n.° 3 do artigo

44.° da LOPTC.

julho a dezembro 2021



ATIVIDADE EMPRESARIAL LOCAL / CLAUSULA
CONTRATUAL GERAL / CLAUSULA DE
IMOBILIZACAO / CONTRATO DE EMPRESTIMO /
CONTRATO PROGRAMA / DECLARACAO DE
CONFORMIDADE / EMPRESA LOCAL /
ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL /
ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA /
FINANCIAMENTO / NULIDADE / OBJETO DO
CONTRATO / PRESTACAO DE INFORMACOES /
PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE / RECUSA
DE VISTO / REJEICAO DA PROPOSTA / SUBSIDIOS

ACORDAO N.° 21/2021 — 1°S/SS

13/07/2021
Processo n.° 819/2021

Relator: Conselheiro Miguel
Pestana de Vasconcelos

SUMARIO

A) Realizacdo de investimentos na area de concessdo das Empresas municipais.

1.

Nos termos da Lein.° 50/2012, de 31 de agosto (Regime Juridico da Atividade Empresarial Local
e das Participagdes Locais), os municipios podem criar empresas locais as quais podem delegar
poderes (desde que esta faculdade conste expressamente na deliberagdo que determinou a sua

constitui¢do e nos respetivos estatutos — artigo 27.°, n.° 1 da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto).

Tratando-se de entes distintos, a concessdo de empréstimos ou a transferéncia de fundos a outros
titulos estd expressamente vedada, de forma direta, ndo podendo as entidades publicas
participantes conceder as empresas locais participadas quaisquer formas de subsidios ao
investimento ou em suplemento a participagdes de capital (artigo 36.° n.° 1 da Lei n.° 50/2012,
de 31 de agosto), ou indireta, através da contratacdo respeitante a adjudicagdo de aquisi¢des de
bens ou servicos, locagdes, fornecimentos ou empreitadas (artigo 36.° n.° 2 da Lei n.° 50/2012,

de 31 de agosto).

A celebragdo de contratos de empréstimos destinados a financiar investimentos, no ambito de
contratos programa ou contratos de gestdo delegada que concretizem e atribuam fungdes
especificas na area da constru¢do e manutencdo das infraestruturas urbanisticas e das redes
publicas de aguas e residuos, entre o municipio € uma empresa local viola o disposto no artigo

36.°, n.° 1 da Lei n.° 50/2021, de 31 de agosto, aplicado por interpretacdo extensiva com base
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num argumento de maioria de razao, que proibe a concessao de subsidios ao investimento, e, em

geral, o principio de separagdo patrimonial e financeira entre as duas entidades.

A deliberagdo da assembleia municipal, que aprovou os investimentos, bem como os
empréstimos visando financia-los € nula por violagdo do artigo 36.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de
agosto, do artigo 4.°, n.° 2, da Lei n.° 73/2013, de 3 de Setembro (Regime Financeiro das
Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais) e do artigo 59.°, n.° 2, al. c¢) da Lei n.°
75/2013, de 12 de setembro (Regime Juridico das Autarquias Locais, das Entidades

Intermunicipais e do Associativismo Autarquico).

A realizagdo de um investimento nestes termos, conduz ainda a um enriquecimento sem causa
da empresa a custa do municipio (e ao empobrecimento correspetivo deste a favor daquela), uma
vez que este estaria a realizar atividades que nos termos dos estatutos (artigo 2.°, n.° 3) e do

contrato-programa sao da responsabilidade da primeira.

A omissdo por parte do municipio de dados ao Tribunal, tendo respondido de forma a induzi-lo
em erro, viola os deveres de boa fé, concretizados em termos de violagao de deveres de lealdade

e de informacao, na relagdo com um 6rgao de soberania.

B) Admissibilidade da proposta da instituicao de crédito

7.

O endividamento autarquico orienta-se, nos termos do artigo 48.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro, por principios de rigor e eficiéncia, prosseguindo os seguintes objetivos: minimizacao
de custos diretos e indiretos numa perspetiva de longo prazo, de garantia de uma distribuicdo
equilibrada de custos pelos varios orcamentos anuais, de prevengdo de excessiva concentragao
temporal de amortizagdo ¢ de ndo exposigao a riscos excessivos [respetivamente, alineas a), b),

c) e d), artigo 48.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro].

Os municipios podem contrair empréstimos de curto prazo, com prazo até um ano ou a médio e

longo prazos, com prazo superior a um ano (artigo 49.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro).

9. Cabendo a assembleia municipal a autorizacdo de contragdo do empréstimo, a lei impde que o

pedido destinado a essa finalidade seja obrigatoriamente acompanhado de “demonstracdo de

consulta, e informagdo sobre as condigdes praticadas quando esta tiver sido prestada, em, pelo

menos, trés instituicdes autorizadas por lei a conceder crédito, bem como de mapa demonstrativo

da capacidade de endividamento do municipio.”

128
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10.

11.

Nao sendo cumprida esta disposi¢ao, em qualquer das suas vertentes, relativas, tanto ao convite,
como a verificagdo da conformidade das diversas propostas com as suas condi¢des, devendo

rejeitar aquelas que ndo as preencham, a deliberagdo de aprovacdo do empréstimo ¢ invalida.

Tratando-se no caso sub judice de uma proposta desconforme com o convite, porque diz respeito
a um contrato diferente, uma abertura de crédito, daquele para o qual as entidades foram

convidadas a apresentar propostas, um mutuo, deveria ter sido excluida.

C) Licitude do contrato celebrado com a institui¢iao de crédito

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Incluindo o contrato celebrado duas tranches de crédito, mas ndo se encontrando definidas as
condi¢des da utilizagdo de cada uma delas e o investimento a que se destinam, o objeto do
contrato ndo esta determinado, nem ¢ determinavel, estando ferido de nulidade, nos termos do

artigo 280.°, n.° 1 do Cdodigo Civil.

A configuracdo da clausula de imobilizagdo prevista na clausula 8.°. n.° 1, al. ¢) do contrato:
0,375% calculada sobre o montante do crédito ndo utilizado calculada dia a dia a debitar na data
do pagamento de juros, nao ¢ licita havendo uma dependéncia genética entre a obrigagdo de

capital e a obriga¢do de juros.

Como se trata de uma cléusula contratual geral ¢ nula por violagdo do artigo 17.°, al. b) do

Decreto-Lei n.° 446/85, de 25 de novembro.

A Lei das cldusulas contratuais gerais) ¢ aplicavel a este contrato, porque, relativamente a ele,
ndo se verifica a exclusdo prevista no seu artigo 3.° al. d) do Decreto-Lei n.° 446/85, de 25 de

novembro.

Numa outra vertente de analise da clausula, sendo ela configurada como uma comissao, esta
sujeita ao regime especifico das comissdes bancarias, estruturado com base nos principios da

efetividade, razoabilidade e da proporcionalidade.

Por ndo corresponder ao tipo legal que a lei permite e regula, o mutuo, esta cldusula ndo tem

cobertura legal no regime do artigo 51.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.

Ao té-la aceite, o municipio violou artigo 51.°, n.° 10 e o artigo 4.°, n.° 2 da Lei n.® 73/2013, de 3
de setembro, bem como o artigo 59.°, al. ¢) da Lei n.° 75/2013. Nao se encontrando a despesa
com essa comissdo prevista na lei para os empréstimos a médio e longo prazo, a aprovacao do

empréstimo que a contem ¢ nula.
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19. Asilegalidades apontadas enquadram-se nos fundamentos de recusa de visto previstos no artigo

44.°, n.° 3 da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas.

_ ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR

ILEGALIDADE / APRESENTACAO DAS PROPOSTAS

ACORDAO N.” 23/2021 — 1'S/5S / ASSINATURA DIGITAL / DECLARACAO DE

06/10/2021 PREVALENCIA / FORMALIDADE NAO ESSENCIAL
Processo n.” 1446/2021 /IRREGULARIDADE FORMAL / PRINCIPIO DA BOA
Relator: Conselheiro Miguel FE / PRINCIPIO I?A CONCORRENCIA / RECUSA DE
Pestana de Vasconcelos VISTO / REJEICAO DA PROPOSTA / REMESSA DE
DOCUMENTOS / RESTRICAO DE CONCORRENCIA /
TRADUCAO DA PROPOSTA
SUMARIO

A nao aposi¢ao de assinatura digital qualificada, conforme exigido no programa de concurso e
nos termos do n.° 1 do artigo 54.° da Lei n.° 96/2015, de 17 de agosto, e a ndo juncdo a proposta
da traducdo devidamente legalizada da ficha técnica do produto, nem da declaragdo de
prevaléncia, sobre os respetivos originais configura uma irregularidade, formalidade ndo

essencial.
Nao hé nenhum interesse publico que ndo possa ser acautelado pela sua entrega posterior.

Um nivel extremo de formalismo, sem fundamento material, facilmente permite que propostas,
eventualmente melhores para a aquisi¢ao dos bens ou servigos, sejam excluidas. O que prejudica,

tanto a concorréncia, como o interesse financeiro do Estado.

Em nada afeta a concorréncia, bem como a igualdade entre os concorrentes, a aposi¢do de uma
assinatura a posteriori, no documento entregue com a proposta, a entrega com a proposta da
traducdo devidamente legalizada da ficha técnica do produto e da declaragao de prevaléncia sobre
0s respetivos originais. Ao invés, a sua rejeicdo com esse fundamento ¢ que restringiria de forma
inadequada a concorréncia, com a exclusdo de uma proposta que, in casu, era mais vantajosa

para a entidade publica.

Ao ndo recorrer, como deveria ter feito, porque tinha esse dever, ao regime do suprimento do

disposto no artigo 72.°, n.° 3 Codigo dos Contratos Publicos (CCP), norma que violou, a entidade
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cometeu uma ilegalidade. Foram ainda violados os principios da boa fé (artigo 10.° Cédigo do
Procedimento Administrativo (CPA) e artigo 1.°-A do CCP), da boa administracao (artigo 5.°,
n.° 2 CPA) e da concorréncia (artigo 1.°-A CCP).

6. A alteracdo do resultado financeiro do contrato de forma direta ao ter sido excluida a proposta
mais favoravel, constitui fundamento de recusa de visto nos termos do artigo 44.°, n.° 3, al. ¢) da
Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

7.

E fundamental para as entidades sujeitas a fiscalizacdo saber qual a posicdo da jurisdi¢do
financeira quanto as questdes em analise e a aplicagdo das normas visadas. O enfoque desta
jurisdicdo € especifico, sendo nuclearmente determinado em termos teleologicos pelos efeitos

dos atos e contatos na boa gestao dos fundos publicos.

ACORDO QUADRO / ALTERACAO DO RESULTADO
FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
ANULABILIDADE / CONCURSO INTERNACIONAL /
CONTRATO DE EMPREITADA / FISCALIZACAO
PREVIA / NULIDADE / PRECO BASE / PRINCIPIO DA
CONCORRENCIA / PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA
/ PROCEDIMENTO  PRE-CONTRATUAL  /
PUBLICIDADE DE CONCURSO / RECUSA DE VISTO
/ RESTRICAO DE CONCORRENCIA / VALOR DO

ACORDAO N.° 26/2021 — 1°S/SS

23/11/2021
Processo n.” 1475/2021

Relator: Conselheiro Nuno Miguel
P. R. Coelho

CONTRATO

SUMARIO

1.

Quando a entidade fiscalizada submete a consideragdo e julgamento deste Tribunal de Contas
(TdC) um determinado contrato singular que foi celebrado ao abrigo de um acordo-quadro (AQ),
de conteudo fechado ou cariz individual, em conjunto ou individualmente no que respeita aos
demais contratos singulares assim relacionados, ndo deixa também de incluir este mesmo acordo

quadro nessa verificagdo, por arrastamento necessario do seu proprio contetudo.

A luz da jurisprudéncia afirmada no recente acérddo deste TdC com n.° 18/2021 de 7/7/2021,
processo n.° 895/2021, podemos definir os “acordos-quadro individuais” ou de “conteudo

fechado” como “os contratos celebrados entre uma entidade adjudicante e um tnico adjudicatario
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132

com vista a disciplinar relagdes contratuais futuras a estabelecer ao longo de um determinado
periodo de tempo, mediante a fixagcdo antecipada dos termos dos contratos a celebrar ao seu
abrigo bem como de todos os aspetos relativos a respetiva execucao (artigos 251.° ¢ 252.°, n.° 1,

al. a), do Codigo dos Contratos Publicos (CCP))”.

A abordagem dos acordos-quadro que estd sempre subjacente aos contratos individuais
celebrados a sombra daqueles faz parte integrante, assim, do objeto do processo e inclui-se na

ratio decidendi do julgamento deste caso concreto.

Dai que a circunstancia de o AQ individual ter sido anteriormente considerado como nio sujeito
a fiscalizagdo prévia por parte deste TdC, enquanto instrumento prévio, o qual ndo deixa de
conformar do ponto de vista substancial e formal o contrato relativamente ao qual pede que o
tribunal conceda o visto, ndo limita, em medida alguma, o poder jurisdicional deste mesmo TdC
para conhecer, agora, todas as questdes de legalidade relevantes para efeitos do artigo 44.°, n.° 3,
da Lei de Organizacdo e do Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), nomeadamente,
ilegalidades no procedimento de formagao daquele AQ singular suscetiveis de contaminar a

legalidade do contrato celebrado ao seu abrigo.

O AQ ndo constitui um procedimento pré-contratual. A celebracdo de um AQ ocorre apds a
realizacdo de um procedimento pré-contratual, mas nao se confunde com ele, sendo o AQ o
resultado da realizagdo desse procedimento. Um procedimento dotado de especificidades e que
projeta a sua eficacia ndo apenas em relacdo ao AQ, como ainda em relagdo aos contratos
celebrados ao abrigo daquele, sem prejuizo de estes ultimos serem precedidos de formalidades

procedimentais pré-contratuais proprias e especificas.

As referéncias ao valor do contrato e ao prego-base a contratar assumem, assim, nos acordos-
quadro, uma importancia essencial, pois elas serdo o definidor niao s6 do alcance econdémico do
acordo a estabelecer, num funcionamento saudavel do mercado, como também do volume

juridico, financeiro e material que estard contido nos contratos a celebrar no seu ambito.

Daqui resulta que o facto de se exigir a autoridade adjudicante que seja parte no AQ que indique
naquele, ab initio, isto €, nas pecas procedimentais mais relevantes e também na publicitacdo do
valor contratual, a quantidade e o valor maximo das prestagdes que esse acordo cobrira concretiza
a proibicao de recorrer aos acordos-quadro de forma abusiva ou de modo a impedir, restringir ou
falsear a concorréncia, como se tem assumido na jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a da Unido

Europeia.
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11.

12.

13.

Existe de facto uma violagdo de regras procedimentais por parte da adjudicante ao ndo ter feito
constar no anuincio de publicitagdo da intengdo de celebrar um AQ o valor global estimado do
contrato a celebrar e ao conter discrepancias quanto ao valor do contrato e do preco base nas
demais pecas procedimentais, em violagdo clara do disposto, conjugadamente, nos artigos 17.°,
4;18.°,47.°,n% 2 e 3; 252.°,n.° 1, alinea a), e 2, € 253.°, n.%s 1 e 2, do CCP, em adequacao ao
direito da Unido Europeia e aos principios da concorréncia e da transparéncia salientados no

artigo 1.°-A, n.° 1, do CCP.

Nessa certeza, ha que concluir que, por via disso mesmo, a escolha do procedimento em concreto
adotado (cfr. artigo 18.° do CCP) ndo foi realizada em correspondéncia com o valor real do AQ
respetivo, o que afetou, também assim, a adjudicagdo por ajuste direto do contrato singular de

empreitada celebrado ao abrigo daquele e aqui sujeito a fiscalizacdo prévia, na linha do acima

defendido.

A falta do procedimento legalmente exigivel, nos termos do artigo 161.°, n.° 2, al. 1) do Cédigo
do Procedimento Administrativo (CPA), determina a nulidade do referido procedimento e,

consequentemente, constitui fundamento de recusa de visto, nos termos previstos na alinea a) do

n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

No n.° 2 do artigo 253.° do CCP encontramos uma delimitagdo do volume dos contratos
celebrados ao abrigo de um AQ e a escolha do procedimento deste tltimo, por correspondéncia
ao somatoério dos respetivos precos contratuais, norma delimitadora essa que funcionard como
regra-travao (ex ante) e ndo como mero critério subsidiario ou residual para aferi¢do do valor do

proprio AQ na sua fase de execugdo, isto €, a posteriori.

Tendo em conta a sistematica e a teleologia desta norma entende-se que a estatuicdo da mesma
ndo proibe em abstrato concurso internacional relativo a formac¢do de acordo quadro com valor
total superior a 5.350.000 € (dividido ou ndo em lotes), mas, apenas, clarifica que também quanto
a esse procedimento de formacao contratual se deve atender ao limiar acima do qual o antincio

dos procedimentos devera ser obrigatoriamente objeto de publicitacdo no JOUE.

Sendo que o antincio do concurso deve ser objeto de publicagao no JOUE, atendendo ao disposto
no artigo 18.° (a escolha do procedimento a adotar deve ser feita tendo por base no valor do
contrato a celebrar), no artigo 17.°, n.° 4 (o valor do acordo-quadro ¢ de 68.617.940,00€) e no
artigo 19.°, alineas a) e b) (este ultimo a contrario, conjugado com o artigo 474.°, n.° 3, alinea

a)), por remissao do artigo 253.°, n.° 1, todos estes preceitos legais do CCP.
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15.

Como se destaca do disposto no n.° 1 do artigo 283.°-A do CCP, a falta de publicagdo no JOUE
de um procedimento de formagao de um contrato ¢ culminada com o vicio da anulabilidade, sem
que persistam neste caso as situacdes de saneamento de tal vicio (n.”® 2 e 3 do mesmo preceito

legal).

A preteri¢ao dos procedimentos pré-contratuais legalmente devidos, consubstancia uma pratica
suscetivel de alterar o resultado financeiro do contrato, o que, nos termos da alinea c) don.® 3 do
supracitado artigo 44.° da LOPTC, constitui, igualmente, motivo de recusa de visto dos referidos

contratos.

ANTECIPACAO DE PAGAMENTO / CONTRATO RELATORIO DE APURAMENTO

ADICIONAL / CONTRATO DE CONCESSAO /
FISCALIZACAO PREVIA / INFRACAO
FINANCEIRA / INTERESSE PUBLICO /

DE RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA N.° 5/2021 — 1*S/SS

06/10/2021
Processo n.° 5/2020-ARF

PAGAMENTO / REMESSA DE DOCUMENTOS / Processos de Fiscalizacio Prévia n.’

RESPONSABILIDADE FINANCEIRA | 190 € 364612019
SANCIONATORIA / SERVICO AEREO Relator: Conselheiro Nuno Miguel P.
R. Coelho

APURAMENTO DE RESPONSABILIDADE FINANCEIRA SANCIONATORIA NO AMBITO DE ADICIONAIS
AO CONTRATO DE CONCESSAO DE SERVICOS AEREOS REGULARES NA ROTA BRAGANCA/VILA
REAL/VISEU/CASCAIS/PORTIMAO, OUTORGADO PELO ESTADO PORTUGUES, ATRAVES DO
GABINETE DO SECRETARIO DE ESTADO ADJUNTO E DAS COMUNICACOES

SUMARIO

134

Em 29.09.2015, o Estado Portugués celebrou um “Contrato de Concessdo de Servigos Aéreos
Regulares na rota Braganca/Vila Real/Viseu/Cascais/Portimado”, no valor de 7.770.499,00 €, com

a duracgdo de 3 anos, a qual cessou em 22.12.2018, sem possibilidade de prorrogacao.

Em 21.12.2018, o Estado Portugués celebrou uma adenda ao contrato, até ao montante maximo

de 1.233.625,00 €, com inicio de efeitos em 23.12.2018, e até a data de inicio da producdo de

julho a dezembro 2021


https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosApuramentoResponsabilidades/Documents/2021/arf-dgtc-rel005-2021-1s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosApuramentoResponsabilidades/Documents/2021/arf-dgtc-rel005-2021-1s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosApuramentoResponsabilidades/Documents/2021/arf-dgtc-rel005-2021-1s.pdf

efeitos do novo contrato a celebrar para a concessao dos mesmos servigos ou por um periodo de

6 meses, consoante 0 evento que ocorresse primeiro.

Apo6s o termino da vigéncia desta adenda, que ocorreu em 22.06.2019, e enquanto decorria o
procedimento concursal com publicidade no JOUE, para nova adjudicacdo dos servigos, foi
celebrado em 27.06.2019, um “Adicional a Adenda ao contrato de 2015”, pelo prazo de 35 dias,
prazo considerado entdo como adequado e necessario para que a situagao ficasse sanada e o novo
contrato a outorgar por 4 anos iniciasse a sua execugao.

Este adicional teve inicio em 23.06.2019, e terminou a sua vigéncia em 27.07.2019. O seu preco
contratual era de 349.000,00 € (a acrescer IVA), tendo sido paga, a titulo de “adiantamento de %
do montante maximo”, a importancia de 277.455,00 €, em 28.02.2020, e, posteriormente, em
03.03.2021, foi autorizado o pagamento de 91.786,77 €, decorrente “da certificacdo da

compensac¢ao financeira efetuada pela IGF — Autoridade de Auditoria”.

Terminada a vigéncia daquele adicional sem que a adjudicataria tivesse logrado apresentar os
documentos em falta, foi celebrado, em 01.08.2019, um novo “Adicional a Adenda”, pelo
periodo de 30 dias, que caducou em 26.08.2019.

O seu preco contratual era de 295.000,00 € (a acrescer IVA), tendo sido efetuado o pagamento,
também a titulo de “adiantamento de % do montante maximo”, no valor de 234.525,00 €, em
28.02.2020, e, em 03.03.2021, foi autorizado o pagamento de 38.930,33 €, decorrente também

“da certificagdo da compensagao financeira efetuada pela IGF — Autoridade de Auditoria”.

Ambos os adicionais ndo foram “submetidos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas, em
funcdo dos valores inscritos nos mesmos”, uma vez que os seus montantes individuais eram
inferiores ao limiar para esse efeito e que “(...) visando proteger o interesse publico de
manuten¢do da prestacdo de servigos aéreos regulares nesta rota, ndo restou outra hipdtese que
nao fosse ir celebrando sucessivos adicionais até que a entidade adjudicataria se dignasse a

entregar os documentos em falta e o procedimento se concluisse.

A execugdo destes dois contratos adicionais sem remessa e pronuncia deste Tribunal,

desrespeitou do disposto nos artigos 46.°, n.° 1, alinea d), e 45.°, n.° 1, todos da LOPTC.

Estailegalidade ¢ suscetivel de consubstanciar a préatica da infragdo financeira tipificada na alinea
h) do n.° I do artigo 65.° da LOPTC - “(...) Pela execu¢do de atos ou contratos que ndo tenham
sido submetidos a fiscalizagdo prévia quando a isso estavam legalmente sujeitos (...)”, a qual a
lei comina com aplicagdo de multa num montante a fixar pelo Tribunal, de entre os limites

fixados nos n.’s 2 a 4 da norma legal citada (minimo - 25 UC - 2.550,00 € e maximo - 180 UC -
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18.360,00 €), a efetivar através de processo de julgamento de responsabilidade financeira [artigos
58°,n.°3,79.°,1n.°2, e 89.°,n.°1, alinea a), da LOPTC].

Atento o contexto em que a infracdo financeira sancionatéria foi praticada, e encontrando-se
preenchidos os pressupostos previstos no artigo 65.°, n.° 9, da LOPTC, considera-se que a

responsabilidade financeira em aprego pode ser relevada.
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RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 5/2021 -2*S/SS

22/04/2021
Processo n.” 22/2019 — AUDIT

Relator: Conselheira Maria da Luz
Carmezim

CONTROLO SUCESSIVO

AUDITORIA FINANCEIRA / CERTIFICACAO LEGAL
DE CONTAS / CONTRATACAO PUBLICA /
EXECUCAO ORCAMENTAL / INDICADOR
ECONOMICO-FINANCEIRO /  MODIFICACAO
CONTRATUAL / PRESTACAO DE CONTAS /
PUBLICITACAO DO CONTRATO / SISTEMA DE
CONTROLO INTERNO (SCI) / SISTEMA DE
NORMALIZACAO CONTABILISTICA PARA AS
ADMINISTRACOES PUBLICAS (SNC-AP)

AUDITORIA FINANCEIRA — INSTITUTO SUPERIOR DE CIENCIAS SOCIAIS E POLITICAS — EXERCICIO

DE 2018

SUMARIO

O presente relatorio da conta dos resultados da auditoria financeira ao Instituto Superior de
Ciéncias Sociais e Politicas (ISCSP) da Universidade de Lisboa (UL), relativa ao periodo de
relato de 2018.

O ISCSP, escola da UL, ¢ uma pessoa coletiva de direito publico, dotada de autonomia
estatutaria, cientifica, cultural, pedagdgica, administrativa, financeira e patrimonial, cuja
organizagdo e funcionamento se rege por Estatutos proprios, assim como pelo Regime juridico

das institui¢des do ensino superior (RJIES) e Estatutos da UL.

Em 2018, o ISCSP contava com 256 trabalhadores, dos quais 67,2% docentes, e tinha inscritos
4189 alunos em licenciaturas, mestrados e doutoramentos € 371 em cursos de formagdo pos-

graduada e cursos de formacao especializada.

A conta de 2018 do ISCSP foi organizada e apresentada ao Tribunal de Contas de acordo com o
Sistema de Normaliza¢ao Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP), e o registo
da informag¢do contabilistica foi efetuado num programa baseado em tecnologia Sistema de

Apoio a Gestao (SAP), sendo comum a todo o grupo UL.
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11.

12.

13.

138

A conta de 2018 do ISCSP foi adequadamente instruida, sendo de mencionar que a respetiva ata
de aprovagdo nao contém informacgao sobre os rendimentos e os gastos do exercicio € que ndo

foi divulgada informacao sobre instrumentos financeiros no anexo as demonstracdes financeiras.

A Certificagdo Legal de Contas (CLC) evidencia uma opinido com reservas relativas: a
inexisténcia de avaliacdo recente e de registo da titularidade do edificio onde funciona o ISCSP;
a impossibilidade de formalizar opinido sobre o inventario e o custo das mercadorias vendidas;
a auséncia de informacao para validag¢do da reparti¢ao dos fluxos pelas atividades operacionais,
de investimento e de financiamento na Demonstra¢do de Fluxos de Caixa (DFC); a divergéncias
entre o montante de dividas dos alunos registado no balango e o constante do modulo de gestao
académica; a auséncia de imparidade relativa a esta divida e a auséncia de contabilidade de

gestao.

Da avaliag@o do Sistema de Controlo Interno (SCI) conclui-se que o mesmo ¢ regular, apesar de
evidenciar alguns pontos que carecem de melhoria, designadamente em matéria de prestagao de

contas e da atualizagdo do Manual de Controlo Interno.

A execug¢do or¢camental da receita atingiu os 13,8 milhdes de euros, o que representa um aumento

de 14% face a 2017.

A execugdo orgamental da despesa ascendeu a 11 milhdes de euros, sendo a maior parte relativa

a despesas com pessoal (79%) e a aquisi¢do de bens e servigos (12%).

No balancete de fecho de contas nao foram encerradas as contas da classe orcamental, relativas
a operagdes de tesouraria, o que resulta, conforme mencionado pelos responsaveis, do proprio
projeto de implementagdo Entreprise Resource Planning (ERP-SAP), estando em curso as

diligéncias necessarias a criagao de uma rotina informatica para o efeito.

Os indicadores orcamentais traduzem taxas de execucao de 96% e 77% na receita e na despesa,

respetivamente, uma taxa de realizagao das liquidagdes e das obrigagdes de 100%.

O Balango evidencia um ativo de 31,5 milhdes de euros, um passivo de 4,1 milhdes de euros e
um patrimonio liquido de 27,4 milhdes de euros. No ativo a conta com maior peso € a dos Ativos
Fixos Tangiveis (AFT) (78,6%) e no passivo o item mais representativo sdo os diferimentos

71,3%), relacionados com o reconhecimento das propinas.
prop

Os AFT e os Ativos Intangiveis (Al) ascendem a 24,7 milhdes de euros, sendo os “Edificios e

outras construgdes” o item mais significativo (15,5 milhdes de euros). Com a transi¢do para o
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18.

SNC-AP (01/01/2017) os edificios ficaram mensurados pelo valor calculado nos termos do

normativo anterior.

O valor da divida de alunos, relativa a propinas, ascende a 3,5 milhdes de euros, e, apesar da
antiguidade de uma parte dessa divida, ndo foi constituida qualquer imparidade, porque parte da
divida surgiu de automatismos do Sistema Integrado de Gestao do Ensino Superior (SIGES) que
foram sendo corrigidos ao longo de 2018 e dos anos seguintes, sendo expectavel que, com a

transicdo para o sistema Fénix, a situacdo fique regularizada.

As reconciliagdes bancarias ainda evidenciam movimentos em transito com origem em anos
anteriores a 2018, cuja regularizagcdo o ISCSP espera concluir no ambito do encerramento das

contas de 2020.

Os rendimentos do ISCSP provém maioritariamente de impostos, contribuicdes e taxas e de
transferéncias e subsidios correntes, € os gastos sdo relativos, essencialmente, a despesas com
pessoal e fornecimentos e servigos externos. No ano de 2018 apura-se uma melhoria do resultado

liquido em 40% face a 2017.

Os indicadores econdmico-financeiros também apresentam uma melhoria em 2018 face ao ano
anterior, evidenciando a capacidade do Instituto em gerar meios liquidos suficientes para
satisfazer compromissos de curto prazo e um nivel de autonomia financeira de 87%. Os
indicadores de atividade e rentabilidade expressam uma melhor eficiéncia na gestdo das

cobrangas e um bom desempenho econémico na utiliza¢do dos recursos publicos.

A verificagdo documental da receita e da despesa, com base na amostra selecionada, permite

concluir pela sua regularidade e legalidade com as seguintes excegoes:

a) As alteragdes introduzidas ao contrato celebrado com a EUREST exigiam a sua
formaliza¢do numa adenda ao contrato, de acordo com o disposto na alinea a), don.® 1,
do artigo 311.° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP). O acordo entre as partes ndo
foi, assim, objeto da respetiva adenda o que consubstancia uma inobservancia da norma
referida.

b) Foram realizados pagamentos antes da publicitagao dos respetivos contratos no portal
dos contratos publicos, em incumprimento do n.° 3 do artigo 127.° do CCP. A realizac¢do
destes pagamentos viola as regras da contratacdo publica e pode, eventualmente, gerar
infracdo financeira sancionatoria, prevista na alinea 1), do n.° 1, do artigo 65.°, da Lei de

Organizagao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).
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RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 9/2021 -2*S/SS

ENSINO A DISTANCIA / E@D / CONTINUIDADE
ATIVIDADES LETIVAS COVID / MEIOS
DIGITAIS ESCOLAS / COMPETENCIAS
DIGITAIS / DESPESAS EDUCACAO PANDEMIA /
INVESTIMENTO  ESCOLA  DIGITAL  /
TRANSICAO DIGITAL ESCOLAS / PERDA DE
COMPETENCIAS

05/07/2021
Processo n.° 19/2020 — AUDIT

Relator: Conselheira Maria da
Concei¢ao Vaz Antunes

ENSINO A DISTANCIA E DIGITALIZACAO NAS ESCOLAS DURANTE A PANDEMIA: UMA RESPOSTA
RAPIDA E ADAPTADA A PANDEMIA, MAS LIMITADA PELA INSUFICIENCIA DE COMPETENCIAS E
MEIOS DIGITAIS A REQUERER INVESTIMENTOS

SUMARIO

O recurso ao Ensino a Distancia (E@D) em substituicdo das atividades educativas e letivas
presenciais foi a medida mais impactante no ambito da Educagdo para mitigar os efeitos da pandemia

por COVID-19 que afetou os anos letivos 2019/20 e 2020/21.

O Tribunal realizou a auditoria com o objetivo de examinar se o Ministério da Educagao assegurou
que todos os alunos dos ensinos basico e secundario (1,2 milhdes) tivessem acesso ao E@D, procedeu
ao respetivo acompanhamento e controlo e corrigiu as deficiéncias e insuficiéncias, entretanto,

detetadas.

Em sintese, o Tribunal concluiu que o E@D foi implementado em todas as escolas ¢ anos de
escolaridade e exigiu um significativo esfor¢co de todos os envolvidos, em especial dos alunos e
professores com a rdpida adaptacdo e inovacdo em meios € métodos. Sublinhou, também, que esta

implementagdo foi conseguida sem experiéncia ou tempo de preparagao.

Todavia, ndo estavam reunidas todas as condi¢des para a eficacia do E@D, havendo alunos e
professores com caréncias em competéncias digitais, sem computadores (4 em 5 alunos) e

dificuldades no acesso a Internet e as escolas tinham meios digitais obsoletos.
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A falta de meios digitais, o obstaculo mais significativo ao E@D, beneficiou da solidariedade da
sociedade em geral e da crescente adaptacao e sofisticacdo dos procedimentos de suporte adotados.
Embora essa falta tenha sido mitigada por apoios (doagdo/empréstimo) de autarquias locais,
associagoes e entidades privadas, ndo foi solucionada, subsistindo um niimero ndo quantificado de
alunos sem os meios apropriados. Foram, ainda, identificadas insuficiéncias na recolha de informacao
sobre o impacto da pandemia no regime de ensino presencial, misto ou em E@D em cada escola (e.g.
nimero de alunos sem um ou mais professores e sem meios digitais; nimero de professores em E@D;

horas letivas previstas mas nao lecionadas).

O E@D, como expectavel, foi menos favoravel aos alunos de contextos familiares mais frageis e de
grupos mais marginalizados, menos capacitados para o trabalho auténomo, com necessidades
especiais e em situacdo de risco, expondo as fragilidades ja existentes no sistema e afetando as
aprendizagens dos alunos. Mas o impacto transversalmente mais negativo do E@D foi a perda de
aprendizagens, cuja recuperacao constitui, atualmente, a preocupacgao central entretanto refletida no

“Plano de Recuperacao das Aprendizagens 21/23 Escola +”.

O Tribunal concluiu, ainda, que as despesas or¢amentais da Educa¢do com a pandemia respeitaram,
essencialmente, a equipamentos de protecdo individual (2019/20: 3,5 M€; 2020/21: 11,5M€ até
20/01/2021) e que a autorizagdo para a aquisi¢do de 386 M€ em meios digitais para as escolas foi
tardia, ja so no final do ano letivo 2019/20, e condicionada a aprovagao de fundos comunitarios. Esses
meios s6 comegaram a chegar aos alunos no ano letivo 2020/21 e a mais de 60% so6 chegara no ano
letivo seguinte. Para o futuro, o Plano de Recuperacgdo e Resiliéncia para Portugal (2021-2026) prevé

investimentos de 559 M€ na componente Escola Digital.

Finalmente, o Tribunal observou que, para evitar o desinvestimento a médio prazo, ndo existia um
plano estratégico para a substitui¢do dos meios digitais (vida util limitada) adquiridos para as escolas
e que nao foram implementados procedimentos centralizados de controlo preventivo da duplicacao
de apoios em meios digitais, o que retira eficicia a sua distribuicdo prioritaria aos alunos mais

carenciados e aumenta o risco de desperdicio de dinheiros publicos.

Neste contexto, as conclusdes do Relatério suscitaram a formulacao de recomendagdes dirigidas ao

Ministro Educacdo para:

a) concretizar o programa de investimentos para a digitalizacdo das escolas;
b) elaborar um plano estratégico de substitui¢do dos meios digitais;
¢) aperfeigoar o sistema de gestao escolar prevenindo o reporte tempestivo de informagao

em situagdes de emergéncia;
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d) aperfeigoar o sistema de gestdo e controlo de meios digitais prevenindo a duplicagdo de

apoios.
- ]
RELATORIO DE AUDITORIA APOSENTACAO / CAIXA GERAL DE
N.” 10/2021 -2'S/S8 APOSENTACOES / COVID-19 /
08/07/2021 INCAPACIDADE / PENSAO DE
Processo n.” 4/2020 — AUDIT SOBREVIVENCIA / PENSAO UNIFICADA /
Relator: Conselheira Ana Leal PENSOES / REFORMA / SEGURANCA SOCIAL
Furtado / TEMPO DE ESPERA / TEMPO MEDIO DE
ATRIBUICAO DE PENSOES

AUDITORIA A ATRIBUICAO DE PENSOES PELA CAIXA GERAL DE APOSENTACOES, I.P.

SUMARIO

O Tribunal de Contas realizou uma auditoria a Caixa Geral de Aposentacdes visando a apreciacao da

tempestividade da atribui¢ao de pensdes no triénio 2017-2019.

A Caixa Geral de Aposentagdes ¢ responsavel por cerca de 18% das pensdes pagas em Portugal,
gerindo um universo de 431.132 subscritores, cerca de 8% da populagao ativa portuguesa. Por razdes
historicas, a Caixa Geral de Aposentacdes nao dispde de quadro de pessoal proprio, cabendo a Caixa
Geral de Depositos assegurar os recursos materiais ¢ humanos necessarios a sua atividade, ao abrigo

de uma convencao estabelecida entre as duas entidades em 2001.

A auditoria constatou que foram adotadas medidas com o objetivo de melhorar o servigo prestado e
diminuir os tempos médios na atribuicao de pensdes, que evoluiram positivamente ao longo do triénio
2017-2019, embora se mantenham ainda acima do respetivo prazo legal (90 dias uteis) e com 46%

das pensdes de aposentagao/reforma a ser decididas em mais de 120 dias.

As pensoes unificadas estdo especialmente sujeitas a maiores tempos de espera, tendo o tempo médio
de decisdo atingindo os 295 dias em 2019, um aumento de 40 dias face a 2018, contrastando com os

128 dias das pensdes ndo dependentes de outros regimes.

No contexto da pandemia da COVID-19, verificou-se uma diminui¢do dos novos pedidos de

aposentacao/reforma o que conjugado com a rapida adaptacao dos processos de trabalho contribuiu
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para a diminui¢cdo do nimero de processos pendentes ¢ do tempo médio de decisdo de atribui¢do de

pensoes em 2020.

O Tribunal identificou alguns riscos que podem limitar melhorias desejaveis no tempo médio de
atribuicdo das pensdes, nomeadamente o previsivel aumento do nimero de pedidos de pensdo de
aposentacao/reforma associado ao envelhecimento dos subscritores, os efeitos de alteragdes
legislativas nas condig¢des de acesso a pensao e a dependéncia da Caixa Geral de Aposentagdes de

informagao do Instituto da Seguranca Social quanto as pensdes unificadas.

Neste contexto, o Tribunal recomendou a Ministra do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social e
aos Conselhos Diretivos da Caixa Geral de Aposentacdes e do Instituto da Seguranga Social, para
providenciar pela revisdo do protocolo de cooperacao entre estas entidades, no sentido de melhorar a
sua articulacdo e a definicdo de prazos maximos de resposta, bem como pela avaliagdo dos impactos
do novo sistema de informacdo de pensdes (SIP) sobre os tempos médios de atribui¢do de pensdes

unificadas.

Recomendou ainda ao Conselho Diretivo da Caixa Geral de Aposentagdes para prosseguir a estratégia
de reducdo dos prazos médios de atribui¢do de pensdes e divulgar no sitio institucional na internet e
nos documentos de prestagdo de contas de informagdo sobre a atividade desenvolvida e os niveis de

servigo na atribuicao de pensdes.

COVID-19 / LEI DE ENQUADRAMENTO
ORCAMENTAL / LIMITES PLURIANUAIS DA | RELATORIO DE AUDITORIA
, N.° 11/2021 -2°S/SS
DESPESA / OBJETIVO DE MEDIO PRAZO /
ORCAMENTO DO ESTADO / PROGRAMACAO | 16/09/2021
Processo n.° 15/2020 - AUDIT
PLURIANUAL / PROGRAMAS ORCAMENTAIS /

QUADRO ORCAMENTAL DE MEDIO PRAZO lF‘ela“:i“ Conselheira Ana Leal
urtado

AUDITORIA A IMPLEMENTACAO DO QUADRO PLURIANUAL DE PROGRAMACAO ORCAMENTAL

SUMARIO

O quadro plurianual de programacgao or¢amental (QPPO) foi introduzido no processo or¢amental

portugués em 2011 no contexto das reformas estruturais previstas no Programa de Assisténcia
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Econémica e Financeira (2011/2014). A sua implementagdo pretende introduzir uma perspetiva
plurianual na gestdo orcamental, contribuir para atingir objetivos or¢amentais compativeis com
limites de despesa e contribuir para a definicdo de prioridades de politica publica que incorporem o

respetivo impacto de médio prazo e uma perspetiva de equidade intergeracional.

O presente relatorio aprecia a definicdo e a implementacdo do QPPO aprovado para o quadriénio
2016-2019, designadamente quanto a eficacia da fixagao de limites plurianuais de despesa no
processo orcamental, tendo como referéncia as normas de enquadramento orgamental, as normas

europeias sobre os quadros or¢gamentais de médio prazo e as boas praticas reconhecidas nesta matéria.

A agdo integra uma auditoria paralela com outras instituicdes superiores de controlo da Unido
Europeia cuja finalidade ¢ avaliar os quadros or¢amentais de médio prazo a luz das boas praticas

internacionais.

Conclui-se que o QPPO cumpre apenas a missdo formal de identificar valores de referéncia para a
despesa da administragao central no médio prazo, suportado num exercicio de recolha de informacao
com base numa coordenacao institucional alargada. A sua implementagao consiste em revisoes anuais
aos valores fixados no inicio do processo, em fungao das previsdes em sede de Orcamento do Estado
0 que, na pratica, implica a respetiva subordinacdo ao tradicional ciclo anual, contrariamente a
finalidade de uma regra de limitagdo da despesa num horizonte plurianual, sem ligacdo clara aos

objetivos orcamentais e as prioridades de politica publica.

Estas conclusdes resultam do exame efetuado, do qual se destacam as seguintes observagdes, que

fundamentam as recomendagodes formuladas.

1. O QPPO abrange parte significativa da despesa das administragdes publicas, mas inclui

inconsisténcias face a Lei de Enquadramento Or¢camental.

O QPPO 2016-2019 apenas inclui a despesa efetiva do subsetor Estado, excluindo a despesa nao
efetiva (despesa com ativos e passivos financeiros), bem como a despesa do subsetor dos servigos e

fundos auténomos, exceto transferéncias do Estado para estas entidades.

O racional desta opg¢ao ¢ que o QPPO traduz o esforcgo financeiro do Estado, com impacto no saldo
or¢amental. No entanto, para além de desvirtuar o modelo fixado na LEO 2001, que nao limita o
QPPO a despesa efetiva, verificam-se inconsisténcias, uma vez que o procedimento realizado nao
garante que sejam abrangidas apenas despesas efetivas: 1) por um lado, partes das transferéncias do
Estado para os servigos e fundos autonomos (incluidas no QPPO) podem ser aplicadas em despesas

nao efetivas; e i1) por outro, o Estado realiza despesa nao efetiva (como empréstimos ¢ aumentos de
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capital), posteriormente utilizada pelas entidades beneficiarias em despesa efetiva, que nao ¢
considerada no QPPO. Apesar disso, ao englobar a despesa com transferéncias para os subsetores das
administragdes regional e local e da seguranga social, que representam, em média, cerca de 25% da

execucao da despesa considerada, o QPPO abrange indiretamente a despesa desses subsetores.

Acresce que, na operacionalizagdo do QPPO, ndo foram divulgadas as projecdes das receitas gerais
e proprias dos organismos da administracao e da seguranga social, nem integrada a informagao de
contexto exigida pela LEO 2001, nomeadamente a que respeita as politicas a médio prazo com
impacto nas finangas das administragdes publicas e do seu impacto na sustentabilidade das finangas

publicas.

Entre 2016 e 2019 a despesa abrangida pelo QPPO representou, em média, 76% da despesa efetiva

da administracgao central e 57% da despesa efetiva do conjunto das administragdes publicas.

2. A programac¢do plurianual ¢ feita com base na recolha de informacdo proveniente de varias
entidades, mas verifica-se uma fraca ligacdo com os documentos or¢amentais ¢ a auséncia de

formalizagdo e fundamentagdo dos procedimentos de defini¢ao e revisao dos limites.

Foram adotados varios procedimentos para a constru¢do, elaboracao e atualizacdo dos limites para a
despesa fixados no QPPO, porém: i) esses procedimentos ndo se encontram estabelecidos em normas
ou instrugdes aprovadas, nem suportados por sistemas de informagao, mas assentes na recolha de
dados de natureza declarativa, sujeitos a analise por parte das entidades responsaveis pelo processo;
i1) ndo se encontra estabelecida a necessidade de elaborar informagdes que suportem a proposta de
QPPO e que englobem, designadamente, as perspetivas macroecondémicas € or¢gamentais, o quadro
de médio prazo e as prioridades de politica subjacentes; iii) ndo existem procedimentos especificos
para a monitorizagdo do cumprimentos dos limites fixados no QPPO; e iv) os documentos de
programacdo or¢amental tém vindo a incluir atualizagdes aos limites de despesa definidos pelo

QPPO, mas demonstram falta de articulagdo e de visdo estratégica sobre a programagao orgamental.

3. O ciclo anual da despesa do OE predomina face aos limites do QPPO, conferindo reduzida

eficacia aos objetivos subjacentes a uma programacao plurianual.

A introducao de um QPPO destina-se a contribuir para uma cultura de disciplina no ambito da
elaboracdo e execugdo do OE, definindo antecipadamente a restri¢do orgamental para um horizonte
temporal de quatro anos. Porém, existe uma fraca autonomizag¢ao de QPPO em relagdo ao orcamento
anual, isto €, os limites inscritos no QPPO encontram-se dependentes dos valores do Or¢amento,

quando o expectavel seria o inverso. Esta situa¢dao reduz a eficacia que se visa alcangar com um
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instrumento orcamental plurianual, capaz de gerar incentivos a limitacdes a compromissos de

despesas plurianuais.

4. Embora as despesas totais de cada ano tenham ficado abaixo dos limites fixados, as despesas

sociais ultrapassaram sistematicamente os limites.

Foram cumpridos os limites para a despesa inscritos no QPPO 2016-2019. A execugdo da despesa
ficou aquém dos limites fixados quer no QPPO inicial (a excegdo do ano de 2019), que no ambito da

respetiva lei do Orcamento do Estado, com uma taxa de execugdo média de 98,1% no periodo.

Nao obstante, os programas or¢camentais Ensino Bdsico e Secundario e Administra¢do Escolar e
Saude tém ultrapassado sistematicamente os respetivos limites; pelos montantes envolvidos e por se
tratar de situacdes recorrentes, estes programas carecem de uma abordagem que assegure uma

previsao orcamental mais realista.
5. O QPPO nio reflete as prioridades de politica piblica ao nivel setorial e plurianual.

O QPPO identifica valores anuais de despesa para um horizonte temporal de 4 anos, mas ndo abrange
a componente de avaliacao dos programas e respetivas politicas, nem avaliagao do impacto em termos
de sustentabilidade das financas publicas. Por sua vez, nem as Grandes Opg¢des do Plano, nem os
Programas de Estabilidade contém informagdo sobre a compatibilidade dos limites de despesa
previstos no QPPO com os objetivos de médio prazo. Consequentemente, ndo existe uma conexao
coerente e transparente entre os limites de despesa definidos no QPPO e os objetivos or¢camentais,
designadamente a evolugdo prevista para o saldo or¢gamental e a ligacdo entre as politicas publicas

previstas nos documentos de politica orcamental e os valores de despesa identificados no QPPO.
6. A revisdao do QPPO 2020-2023 nao explicitou o impacto or¢amental das medidas COVID-19.

O impacto or¢camental decorrente das medidas excecionais adotadas de resposta a crise provocada
pela pandemia COVID-19 levou a aprovagao de um Orgamento suplementar em 2020 e, em paralelo,

a atualizagao dos limites da despesa constantes do QPPO 2020-2023, mas apenas para o ano de 2020.

A revisdo dos limites do QPPO 2020-2023 reforga as limitagdes ja assinaladas para o QPPO 2016-
2019, uma vez que se mantém a: i) sobreposicao da loégica anual a abordagem plurianual que o QPPO
visa alcangar; i1) falta de fundamentagao suficiente da revisao dos limites de despesa; e iii) falta de
ligacdo da revisdo dos limites com as medidas adotadas que, neste caso especifico, ¢ também

prejudicada pela deficiente identificacdo e quantificagdo das medidas no Programa de Estabilidade

2020.
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A atualizacdo do QPPO efetuada para o periodo 2021-2024 passou a abranger toda a despesa, de
acordo com a LEO 2015, pelo que engloba a despesa correspondente as medidas de resposta a crise
decorrente da pandemia. No entanto, a inexisténcia da ligagao dos meios financeiros as medidas de
politica orcamental continua a reduzir o quadro or¢amental de médio prazo a um exercicio formal
que ndo assegura o equilibrio entre a trajetéria sustentavel das finangas publicas e os riscos de um

ajustamento orcamental que ponha em causa a recuperacao.

I | . CORDO DE PARCERIA / AUDITORIA DE RESULTADOS /

CONTRATACAO PUBLICA / CORRUPCAO / COVID-19 /

RELATORIO DE AUDITORIA ESTRATEGIA EUROPA 2020 / FEADER / FEAMP / FEDER /
N.” 12/2021 -2°S/SS FEEI / FRAUDE / FSE / FUNDO DE COESAO / GESTAO DA
14/10/2021 INTEGRIDADE / INDICADORES DE REALIZACAO /
Processo n.° 3/2021 — AUDIT INDICADORES DE RESULTADOS /

INTEROPERABILIDADE / PROGRAMAS OPERACIONAIS /
Relator: Conselheira Helena QUADRO DE DESEMPENHO / REPROGRAMACAO

Abreu Lopes _
FINANCEIRA / RISCOS DE GESTAO DOS FUNDOS

EUROPEUS / SISTEMAS DE INFORMACAO

AUDITORIA AO PORTUGAL 2020

SUMARIO

O “Portugal 2020 (PT2020) ¢ a designacdo do Acordo de Parceria estabelecido entre Portugal e a
Comissao Europeia (CE) para aplicagdo dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI),
em Portugal, no periodo 2014-2020. O Acordo articulou as linhas estruturantes da Unido Europeia
(UE) para este periodo de programacdo: “crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo”, com os
cinco objetivos nacionais previstos no Plano Nacional de Reformas (PNR): “aumentar o emprego”;
“mais e melhor educagdo”; “clima e energia”; “refor¢o da investigacdo e desenvolvimento (I&D) e

da inovacdo”; e “combate a pobreza e as desigualdades sociais”, prevendo-se metas concretas a
atingir.

A aprovacdo do PT2020 significou um apoio total da UE de 25.792,8 M€ (valor inicial), através da
intervengdo dos 5 FEEI, repartidos da seguinte forma: 21.181,7 M€ para apoiar a politica da coesao
(onde se inclui o FEDER, FSE e Fundo de Coesao); 4.057,8 M€ do FEADER para apoiar a politica

agricola; e 392,5 M€ do FEAMP para apoiar a politica das pescas e dos assuntos maritimos. Para

além dos FEEI, para o periodo 2014-2020, foi ainda criado um instrumento financeiro especifico, a
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Iniciativa para o Emprego dos Jovens (IEJ), no valor de 160,8 M€, com vista a apoiar a luta contra o

desemprego dos jovens com menos de 25 anos, que ndo estdao a estudar ou a receber formagao.

A presente auditoria visou apreciar a execug¢do global do Acordo, os resultados intermédios atingidos,
a 31 de dezembro de 2018, por 11 programas do PT2020 (no Continente), as causas para os eventuais
défices de desempenho, a posterior evolugdo, designadamente no ajustamento as necessidades
derivadas das consequéncias da pandemia Covid-19, e os riscos para a execucao futura dos fundos
europeus (quer no ambito do Quadro Financeiro Plurianual 2021-2027 quer no quadro do
financiamento adicional previsto, em particular associado ao Plano de Recuperagdo e Resiliéncia

(PRR)).

COVID 19 / HABITACAO / INSTITUTO DA | RELATORIO DE AUDITORIA
’ ) N.° 13/2021 -2°S/SS
HABITACAO E DA REABILITACAO URBANA, IP. /
MINISTERIO DAS INFRAESTRUTURAS E DA | 1171172021
~ Processo n.° 18/2020 —- AUDIT
HABITACAO / PANDEMIA

Relator: Conselheiro José Manuel
Quelhas

REACAO AO IMPACTO ADVERSO DA PANDEMIA NO SETOR DA HABITACAO: A REACAO AO IMPACTO
ADVERSO DA PANDEMIA E ADEQUADA PARA ASSEGURAR A RECUPERACAO NO SETOR DA
HABITACAO?

SUMARIO

A dimensao do impacto adverso da pandemia em Portugal levou o Tribunal de Contas a ajustar o seu
plano de a¢do, nomeadamente para avaliar se a reagdo a esse impacto seria adequada para assegurar
a recuperacao das fungdes econdmicas. Com efeito, a saude, que € a primeira condi¢ao de vida plena,
depende de a economia das sociedades ser saudavel, desde logo pela necessidade de bens e servigos
que assegurem, nao s o direito dos cidadaos a saude (nos termos do artigo 64.0 da Constitui¢ao),
como de outros direitos fundamentais que para ele concorrem, como € o caso do direito a habitacao

(nos termos do artigo 65.0 da Constituicao).
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A crise pandémica veio amplificar a importancia da habitacdo na vida dos cidadaos, face a aplicacao
de medidas sanitarias que determinaram periodos de confinamento, teletrabalho e distanciamento
social, com limita¢do generalizada e prolongada de atividades exteriores e, em muitas situagdes, com
perda de rendimentos necessarios para pagar empréstimos ou rendas habitacionais. Importa que o
ajustamento da politica publica habitacional identificado como reagdo ao impacto adverso da
pandemia seja adequado, gracgas a eficacia das medidas que o operacionalizam, para assegurar a

recuperagdo desse impacto no setor da habitacdo, em prossecucao do interesse publico.

O Ministério das Infraestruturas e da Habitagao identificou o Instituto da Habitagdo e da Reabilitacao
Urbana (IHRU) como entidade gestora das cinco medidas extraordinarias tomadas como reagao ao
impacto adverso da pandemia no setor da habitacdo: conservacdo e reabilitacdo do parque
habitacional do IHRU; prote¢do do arrendamento habitacional; parque habitacional publico de
habitagdo a custos acessiveis; reconversao de alojamento local; mecanismos de redugdo, suspensao e

isencao de rendas, por entidade publica (o IHRU)).

Visando avaliar se a reagao ao impacto adverso da pandemia ¢ adequada para assegurar a recuperagao
no setor da habitagdo, através do exame da eficacia das medidas tomadas e do grau de recuperacao

face a situacdo inicial, as principais conclusdes da auditoria sdo as seguintes:

¢ Nao foram determinadas com rigor as necessidades habitacionais decorrentes do impacto
adverso da pandemia, nem essas necessidades tiveram impacto nos objetivos definidos para
o programa or¢camental, os quais se mantiveram inalterados, tal como as metas previstas para
2020, e so originaram uma medida para reagir a esse impacto, sem or¢amento € com
resultado imaterial.

¢ A estrutura existente ndo se revelou adequada para monitorizar e controlar eficazmente (de
forma ativa e tempestiva) as medidas, identificando e quantificando a situag@o inicial
(anterior a pandemia), o impacto adverso da pandemia, a reag@o a esse impacto adverso e a
recuperagdo desse impacto, através da correspondéncia, para cada medida tomada, entre
objetivo pretendido (expresso pela meta a atingir) e resultado obtido.

¢ A informacao prestada sobre as medidas extraordinarias ndo foi completa, nem suficiente,
ndo tendo promovido a responsabilizagdo, a transparéncia e o escrutinio publicos, quanto a
eficacia dessas medidas em atingir os seus objetivos e assegurar recupera¢ao do impacto
adverso da pandemia no setor da habitagao.

¢ Em suma, até¢ 31/12/2020, a reagdo resumia-se a cinco medidas, com grau de execucao

insuficiente e incipiente (16% do orcamentado), das quais duas ndo apresentavam resultados,
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s6 uma tinha meta definida, sem a ter atingido, e nenhuma se revelava eficaz para alcangar

0 seu objetivo nem para recuperar a situacao inicial.

' | REFORMA  DAS  FINANCAS  PUBLICAS  /

ENQUADRAMENTO ORCAMENTAL / SISTEMA

RELATORIO DE AUDITORIA DE NORMALIZAGAO CONTABILISTICA PARA
N.° 14/2021 -2°S/SS ) ,

AS ADMINISTRACOES PUBLICAS — SNC-AP /
25/11/2021 ENTIDADE CONTABILISTICA ESTADO /
Processo n.° 14/2021 — AUDIT R

GESTAO FINANCEIRA / PRAZO / UNIDADE DE
Relator: Conselheira Ana Leal IMPLEM ENTACAO / RECOM ENDACOES /

Furtado -
PRESTACAO DE CONTAS / PLANO DE

RECUPERACAO E RESILIENCIA

AUDITORIA A IMPLEMENTACAO DA LEO E DO SNC-AP - SEGUIMENTO DE RECOMENDACOES

SUMARIO

1. A reforma das finangas publicas iniciada em 2015 pela Lei de Enquadramento Orgamental (LEO)
e pelo Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP)
encontra-se alinhada com as melhores praticas internacionais de contabilidade e relato e constitui
um avanco essencial a pratica atual de gestdo financeira publica em Portugal. A reforma
concretiza-se essencialmente ao nivel de trés dominios: um novo processo or¢amental com a
or¢amentagdo por programas € a orcamentacao plurianual reformuladas, uma nova Conta Geral
do Estado (CG E) que inclua demonstragdes financeiras com informacdo completa sobre as
responsabilidades e os ativos do Estado e um novo modelo de gestdo de tesouraria. Estes sdo
instrumentos necessarios a melhoria da transparéncia e da accountability e passos essenciais para
dotar as geracdes futuras de instrumentos crediveis e catalisadores de uma gestdo para a

sustentabilidade das finangas publicas.

2. A auditoria teve por objeto o seguimento das recomendacgdes efetuadas pelo Tribunal aos
processos de implementacdo da LEO e do SNC-AP no ambito do acompanhamento realizado
pelo Tribunal desde 2016 e divulgado em 7 relatorios de auditoria € em 3 Pareceres sobre a CG
E, dando-se também conta, nesta sede, da inclusdo dos projetos no Plano de Recuperacio e

Resiliéncia (PRR).
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3.

A Lei de 2015 definiu um prazo ambicioso, estabelecendo que o novo regime se aplicaria
plenamente ao exercicio orcamental de 2019, porém este prazo foi adiado ja em duas revisdes da
LEO e, presentemente, prevé-se uma execu¢do faseada, a concluir com a apresentagdo de

demonstragdes financeiras previsionais no OE 2027.

O plano de implementacao da LEO de junho de 2017, reprogramado em 2018, previa 31 projetos
organizados em seis eixos. Porém, este relatorio vem evidenciar que passados 6 anos, € mesmo
mantendo s6lido o compromisso com a prossecu¢do da reforma, o grau de execucao dos projetos
que a concretizam ¢ baixo e traduz um ritmo de progressos aquém do definido. O PRR, aprovado
em julho 2021, veio dar um novo impulso ao financiar a generalidade dos projetos identificados
desde o inicio da reforma. No entanto, a programacao incluida em sede de PRR ocorre sem que
o Ministério das Finangas tenha dado conhecimento da avaliacdo dos trabalhos ja desenvolvidos,
dos constrangimentos ocorridos e riscos potenciais e da nova calendarizagdo com a introdugao
de medidas corretivas, uma vez que muitas das circunstancias se mantém inalteradas, tal como

demonstrado ao longo deste relatério e abaixo sumariado.

A lideranca desta reforma compete ao Ministro das Financas. A sua implementacdo cabe a
UniLEQO, entidade especialmente criada para o efeito, em fun¢des desde 2016, e responsavel
também pela coordenacdo da implementacio do SNC-AP, sendo a sua aplicacdo da
responsabilidade de cada um dos organismos da administragao publica (AP). Porém, o défice de
lideranca foi-se tornando evidente a medida que foi sendo adiada a concretizagdo dos produtos
basilares ao processo, designadamente um plano de implementacdo realista e periodicamente
atualizado, um modelo de governacdo da UniLEO operacional e a identificagdo dos responsaveis
pela execugao de cada um dos projetos. Ao nivel da UniLEO, cujo modelo de governacao se
encontra em avaliagdo desde margo de 2019, verifica-se que o Gabinete Executivo nunca reuniu,
os membros dos Gabinete Técnico e do Gabinete de Gestao e Coordenagdo dos Projetos nao
foram designados, o Gabinete Técnico reuniu apenas uma vez e nao foram definidos os
responsaveis pelos projetos. Também nao foi assegurada a estabilidade da UniLEO dado que,
desde a sua criacao em 2016, foram nomeados quatro Coordenadores. A dotacdo or¢amental da
UniLEO tem-se situado, em média, em cerca de 2,6 M€, embora a sua despesa anual nunca tenha
ultrapassado os 0,3 M€, em reflexo da ndo utilizagdo da dotacdo destinada ao desenvolvimento
ou aquisi¢ao de software informatico. Em termos de recursos humanos, a UniLEO dispunha de
16 colaboradores em meados de 2019 mas, desde junho de 2020, ndo possui pessoal técnico,

encontrando-se a realizar a sua atividade em colaboragdo com a DGO e a eSPap.
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As atividades que foram sendo realizadas, ao longo do periodo de 6 anos, incluem planeamentos
diversos, avaliagao de sistemas de informacgao e a realiza¢ao de reunides com varias entidades.
Porém, verifica-se que j4 em 2021 foram constituidas novas equipas dos projetos ECE e S3CP,
com o objetivo de os reavaliar. Acresce que se mantém ainda em curso a reavaliagdo do modelo
de governagdo da UniLEO. Ora, sendo estes projetos basilares a reforma em curso, a sua
reavaliagdo nesta fase e a indefini¢ao quanto ao modelo de governacao nao reforcam a confianga

no processo nem sinalizam, por si s6, uma estratégia de recuperagdo dos atrasos e alinhamento

com os prazos da LEO.

Ao nivel dos produtos finais, as varias auditorias realizadas pelo Tribunal identificam progressos
na concretizagdo de alguns projetos embora em niimero restrito. E o caso dos desenvolvimentos
ao nivel da faturagdo eletrénica e do documento contabilistico e de cobranga, das novas regras
definidas para a integracdo contabilistica das entidades e dos testes de reporte no portal de
integracao contabilistica do S3CP, dos novos mapas da proposta do Or¢amento do Estado (OE)
e das Grandes Opg¢des do Plano e da informacdao do relatéorio do OE segundo o modelo
preconizado pela LEO, aplicados em 2021, incluindo-se também a adogdo da classificagao
funcional internacionalmente utilizada e de uma tabela unica de fontes de financiamento
(transversal a administragdo central), bem como o programa orcamental-piloto incluido na
proposta do OE 2022. Porém, e apesar da prossecu¢do de atividades neste dominio pelas
entidades competentes, as matérias essenciais continuam sem desenvolvimentos significativos,
designadamente: (i) a revisdo dos principais normativos legais complementares a LEO; (ii) o
desenvolvimento dos sistemas de informagdo de suporte a orgamentagdo por programas, a
consolidagdo de contas ou a gestao previsional da tesouraria do Estado; (iii) a implementagao da
Entidade Contabilistica Estado (ECE); (iv) a or¢amentacdo por programas; (v) o modelo de

gestdo da tesouraria do Estado e (vi) a reforma do sistema de controlo interno.

J& quanto a implementagdo do SNC-AP, em 2017 foram reunidas condi¢des que impulsionaram
o inicio da transi¢do para o novo regime contabilistico, como seja a publicagdo de uma estratégia
de disseminacdo e implementacdo e a coordenagdo deste processo pela UniLEO que promoveu,
através de reunides mensais da denominada Comissdo de Acompanhamento, o esclarecimento
de duvidas contabilisticas e a divulga¢do de um manual de implementacdo. Seguiu-se um esfor¢o
de coordenagdo no alinhamento dos sistemas de informacdo e correspondentes regras de
validagdo no ambito da prestacdo de contas, passando o Tribunal a ser o ponto Unico de entrega
da prestagdo de contas das entidades, através de uma nova plataforma eletronica. Toda uma

estratégia ao longo de quatro anos e o trabalho das entidades envolvidas permitiu que as contas
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referentes a 2020 tenham sido entregues em SNC-AP por cerca de 52% das entidades publicas

que prestaram contas (3 209 contas).

O processo de aplicagdo do SNC-AP possui fragilidades, essencialmente ao nivel da estratégia e
da comunicagdo, da harmonizagao e controlo de solugdes informaticas, da qualidade dos recursos
humanos e do sistema de controlo interno. Estes aspetos sdo essenciais para assegurar a qualidade
da informacao contabilistica. No entanto, ndo se encontra ainda definida a utilizacdo da
informagao prestada pelas entidades em SNC-AP, ao nivel das demonstra¢des consolidadas a

integrar o OE e a CGE.

Concomitantemente a implementacdo dos processos de reforma, o Tribunal foi emitindo
recomendagoes, que totalizaram 26 e que cobriram quer a gestao dos processos, quer a elaboragao
de produtos intermédios. Ao nivel da gestdo dos processos, o Tribunal recomendou a
concretizacdo das responsabilidades pela lideranca da reforma, a designagdo dos membros das
equipas dos Gabinetes da UniLEO, a constituicdo de equipas de projetos, a articulagdo com as
entidades prestadoras de informacao das operagdes da ECE, bem como o acompanhamento e
respetiva divulgacdo do processo de criagdo e operacionalizagdo da ECE e a articulagdo da
estratégia de implementacdo do SNC-AP com o da reforma da administracdo financeira do
Estado. Recomendou também a concretizacdo de produtos intermédios importantes para o
processo de reforma, designadamente: um Plano de Implementacao da LEO reformulado, um
plano de implementacdo da ECE, um modelo de governagdo da UniLEO, um quadro legal
revisto, um quadro metodoldgico e legal para a or¢gamentagdo por programas, um regime de
tesouraria do Estado revisto e um sistema de controlo interno da administra¢do financeira do
Estado atualizado. Nao foi apresentada evidéncia quanto a concretizagdo da maioria destes
produtos. Assim, conclui-se que a maioria das recomendacdes continuam pertinentes, uma vez

que ndo foram ultrapassadas as ineficiéncias e lacunas que as motivaram.

O PRR inclui 7 éreas de atuagdo ao nivel da implementacio da LEO, estando previstos
investimentos que totalizam 123 ME€, a concretizar até 2025 e que abrangem o desenvolvimento
de sistemas de informagdo, envolvendo custos com consultadoria, no valor de 71 M€,
licenciamento, software e hardware, no valor de 47 M€ e outros custos, no montante de 6 M€.
Estes investimentos indiciam que a maioria dos projetos que constavam, logo em 2017 no Plano
de Implementagdo da LEO, se encontram novamente previstos nesta sede. De facto, a lista de

projetos de implementacdo da LEO atualmente incluidos no PRR, ndo sendo nova face ao
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planeamento que existe desde 2017 justifica que, e ainda com maior preméncia, seja necessario

credibilizar o processo com uma lideranga efetiva e com um planeamento detalhado.

RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 15/2021 -2*S/SS

COVID-19 / DGRM / EMPREGABILIDADE /
FORMACAO PROFISSIONAL / FORMANDOS /
FOR-MAR / GESTAO PARTICIPADA / IEFP / MAR
/ PESCAS / PROFISSIONAIS MARITIMOS

09/12/2021
Processo n.” 10/2021 — AUDIT

Relator: Conselheiro Luis Cracel
Viana

AUDITORIA AO CENTRO DE FORMACAO PROFISSIONAL DAS PESCAS E DO MAR — FOR-MAR

SUMARIO

O Tribunal de Contas realizou uma auditoria ao Centro de Formagao Profissional das Pescas e do
Mar — FOR-MAR, focada na apreciacdao da atividade desenvolvida e da aplicagdo dos recursos

financeiros no triénio 2018-2020.

O FOR-MAR ¢ financiado, fundamentalmente (cerca de 95%), pelo Instituto do Emprego e Formacao

Profissional, IP, em torno de 5,2 M€/ano (média do triénio).

A entidade auditada ainda ndo estabeleceu os critérios que regulam o processo de or¢amentagdo da
atividade formativa realizada em regime de prestacdo de servigos, que foi deficitaria no triénio 2018-
2020, nem elaborou estudos de natureza econdomico-financeira que sustentassem a “Tabela de precos

dos bens e servicos do FOR-MAR”.

No triénio 2018-2020 o FOR-MAR realizou 1.088 a¢des de formagao, envolvendo 14.583 formandos.
A atividade realizada nunca alcangou as metas previstas nos planos de formagao anuais para o volume
de formagao (medido em horas), variando entre os 55% e os 62% no triénio. Além disso, cerca de
40% das ac¢des realizadas ndo estavam previstas nos planos de formacao anuais, tendo-se concluido

que o processo de planeamento carece de melhorias.
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O ano de 2019 foi um ano de crescimento acentuado da atividade do FOR-MAR, quanto ao numero
de acdes (+99), nimero de formandos (+1.195) e volume de formagdo (+122.373 horas). A
emergéncia da pandemia da COVID-19 teve um impacto significativo na atividade, uma vez que
obrigou a suspensao da formagao presencial a partir de 16 de margo de 2020, sendo progressivamente

retomada a partir de junho.

Em consequéncia, em 2020, registou-se uma diminuicdo do volume de formacdo (-22,6%,
correspondente a -127.967 horas) e do nimero de formandos abrangidos por medidas de formacao
profissional (-10,0%, correspondente a -579 formados) face a 2019. Porém, a despesa, que ascendeu
a 5,5 M€ em 2020, sendo 50% (2,7 M€) respeitante a despesas com pessoal ¢ 13% (0,7 M€) a
contratacdo de formadores externos, os quais asseguraram, nesse ano, cerca de 95% do total das horas
de formagdo realizadas, apenas diminuiu 3,7%, em relacdo ao ano anterior, o que se refletiu na

diminui¢ao da eficiéncia do Centro.

Detetaram-se deficiéncias ao nivel dos registos da atividade formativa realizada, tendo sido
considerados como “formandos abrangidos por medidas de formacao profissional” os individuos que
se inscreveram nos cursos, mas que desistiram com zero horas de formacao, os trabalhadores do FOR-
MAR, bem como uma duplicagdo dos registos relativos aos formandos que realizaram Provas de
Desempenho da Aptidao Profissional. Consequentemente, o nimero de formandos abrangidos por
medidas de formagao profissional do FOR-MAR, divulgado pelo Instituto do Emprego e Formagao
Profissional, IP, nos relatérios de execucao fisica ¢ financeira e nos relatorios de atividade, esta

sobrevalorizado.

Concluiu-se, ainda, que o FOR-MAR e o Instituto do Emprego ¢ Formagao Profissional, IP, ndo
dispdem de informagdo sobre a insercao no mercado de trabalho dos ex-formandos desempregados,
bem como da situagdo face ao emprego dos ativos empregados, limitando desta forma a avaliagao

sobre a efetividade da formagao profissional.

As conclusdes da auditoria suscitaram que fosse reiterada a recomendacdo a Ministra do Trabalho,
Solidariedade e Seguranga Social para promover a criacdo de um sistema integrado ¢ completo de
acompanhamento do percurso dos formandos que permita medir o impacto da oferta de formacao

profissional na empregabilidade.
O Tribunal recomendou ainda:

= Ao Instituto do Emprego e Formacao Profissional, IP, que promova a implementagdo de

procedimentos que assegurem a fiabilidade dos registos da execucao da atividade formativa
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dos centros de formagao profissional de gestdo participada e o alargamento do processo de
avaliacdo da empregabilidade a todos os ex-formandos dos centros de formagdo

profissional.

= Ao FOR-MAR, que assegure a conformidade dos registos da atividade formativa realizada;
promova o apuramento real das necessidades formativas para efeito de elaboracao do plano
de formacao anual e providencie pela fundamentacdo da “Tabela de Precos dos bens e

servicos do FOR-MAR”.

AUDITORIA DE SISTEMAS / CONTROLOS

RELATORIO DE AUDITORIA APLICACIONAIS / FIABILIDADE DE CONTAS /
N.° 16/2021 -2°S/SS )

IMPLEMENTACAO DA LEI DE
16/12/2021 ENQUADRAMENTO ORCAMENTAL /
Processo n.° 25/2020 — AUDIT )

MINISTERIO DAS FINANCAS / S3CP/ SISTEMA
Relator: Conselheiro Anténio CENTRAL DE CONTABILIDADE E CONTAS
Fonseca da Silva )

PUBLICAS / UNILEO

AUDITORIA A EFICACIA OPERACIONAL DOS CONTROLOS INTERNOS DO S3CP, DIRECIONADOS A
FIABILIDADE DA INFORMACAO SUBMETIDA PELAS ENTIDADES DA ADMINISTRACAO CENTRAL E DA
SEGURANCA SOCIAL (2018-2020)

SUMARIO

A auditoria ¢ parte integrante da estratégia de certificagcdo da Conta Geral do Estado (CGE), no ambito
da qual estdo em curso ac¢des tendentes a obtencao do conhecimento necessario sobre o Grupo Publico
Estado, relevante para efeitos da CGE a certificar, seus componentes e respetivos ambientes e contas,
de modo a que, com oportunidade, se disponha de informagao a um nivel adequado e suficiente para

suportar o processo de identificagdo e avalia¢do de riscos de distor¢do material.

A presente a¢do incide sobre a eficacia dos controlos internos concebidos e implementados ao nivel
do S3CP, direcionados a fiabilidade da informag¢do or¢gamental ¢ econdmico-financeira, referente aos

periodos de relato de 2018 a 2020.

Em sede de auditoria observou-se que:
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e O S3CP, em resultado do seu incipiente estado de desenvolvimento, reconduz-se a um
mero sistema transacional, de rececdo, validacdo e integragdo da informacao submetida,
ndo apta a andlises e sujei¢do a exames, o que decorre, essencialmente, da inexisténcia da
componente Data Warehouse ¢ de um perfil de consulta a informacdo devidamente
estruturada;

e As fontes alternativas de informagdo, globalmente apreciadas, encontram-se afetadas por
limitagdes, profundas e materiais, ndo reunindo os requisitos minimos de suficiéncia e

adequacdo para se constituir enquanto evidéncia da auditoria.

Decorre das referidas observacoes que, passados cerca de 4 anos de producao do S3CP, ainda nao ¢
possivel concluir, com seguranga razodvel, sobre a eficacia dos controlos internos concebidos ao nivel
dos processos de rececdo, validagdo e integragdo de informagdo no S3CP, nem aceder de forma

adequada a informagao residente no S3CP.
Concluiu-se, ainda, que o S3CP, no estado em que se encontra:

e Nao assegura as condi¢des indispensaveis aos processos internos de gestdo, monitorizagao
e controlo do proprio funcionamento do sistema; e

e Nao proporciona informagao util, embora disponivel, para apoiar o processo de decisdo dos
responsaveis e responder as necessidades de informacao dos demais utilizadores, alids, um

dos principais propositos que estiveram na origem da sua concecao.

O Ministro de Estado e das Finangas veio reconhecer o incipiente estado de desenvolvimento do
S3CP e esclarecer que “presentemente, encontra-se em revisdo o plano de projeto para a
implementagao deste sistema de informacao, tendo em conta o enquadramento deste projeto no Plano
de Recuperacdo e Resiliéncia e atendendo a necessidade de retomar o seu desenvolvimento para a

plena implementagdo das reformas da Lei de Enquadramento Orgamental”.

Na sequéncia da auditoria realizada, foi recomendado ao Ministro de Estado e das Finangas para que
providencie pelo atempado e cabal desenvolvimento do S3CP no quadro da implementacao da LEO
e dos respetivos prazos para o efeito fixados, de modo a que o sistema cumpra o desiderato para o

qual foi criado.
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CERTIFICACAO DE CONTAS / CONTABILIDADE

DE

CONTROLO ORCAMENTAL / EXECUCAO VERIFICACAO EXTERNA DE
ORCAMENTAL / PAGAMENTO DE DESPESAS /
PRESTACAO DE CONTAS / SISTEMA DE 15/07/2021
NORMALIZACAO CONTABILISTICA PARA AS
ADMINISTRACOES PUBLICAS (SNC-AP) / Relator: Conselheira Maria da
VERIFICACAO EXTERNA DE CONTAS

GESTAO / CONTROLO INTERNO / RELATORIO DE

CONTAS N.” 4/2021 -2°S/SS

Processo n.° 7/2019 — VEC

Luz Carmezim

CENTRO DE FORMACAO SINDICAL E APERFEICOAMENTO PROFISSIONAL CEFOSAP - EXERCICIO
DE 2018

SUMARIO

158

O presente relatorio da conta dos resultados da Verificagdo Externa da Conta do Centro de

Formagao Sindical e Aperfeicoamento Profissional (CEFOSAP), relativa ao exercicio de 2018.

O CEFOSAP foi criado através de um protocolo, estabelecido entre o IEFP e a UGT, sendo m
organismo dotado de personalidade juridica de direito publico, sem fins lucrativos, com
autonomia administrativa e financeira e patrimonio préoprio. Este Centro, equiparado a associagdo

publica, integra a lista de entidades que compdem o setor das administragcdes publicas.

Sao atribui¢des do Centro promover atividades de formacao profissional para valorizacdo de
recursos humanos numa perspetiva transversal da atividade econdmica, quer se trate de

seminarios, estagios ou acdes de formagao profissional propriamente ditas.

Sao orgaos do CEFOSAP o CA, o Diretor, o CTP e a Comissdo de Fiscalizagdo. O mandato dos
membros dos 6rgdos € de trés anos, renovaveis, sendo que nao existem evidéncias de terem sido

proferidos despachos de recondugdo para a totalidade dos membros.

Foi dado cumprimento as regras estabelecidas no protocolo em relagdo a periodicidade das
reunides dos orgdos, exceto quanto a Comissdo de Fiscalizagdo e ao CTP que, em 2018, ndo

reuniram quatro vezes, mas apenas trés e duas, respetivamente.
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A 31 de dezembro de 2018, o CEFOSAP contava com 45 funcionarios efetivos e 1 funcionario
temporario, sendo que a maioria dos trabalhadores eram técnicos superiores (61%) e técnicos

administrativos (26%).

Em 2018, foi aplicado o Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administragdes Publicas
(SNC-AP), pelo que os documentos de prestagdo de contas foram organizados e apresentados

com base na Instrucao n.° 01/2019-PG.

A conta foi também sujeita a Certificacdo Legal de Contas, tendo sido emitida uma opinido de
que “(...) as demonstracdes financeiras (...) apresentam de forma verdadeira e apropriada (...) a
posicao financeira do CEFOSAP (...)” e uma énfase relacionada com a aplicagdo, pela primeira
vez, do SNC-AP, ndo constando deste documento uma opinido especifica sobre as demonstragdes

orcamentais.

O CEFOSAP nao implementou a contabilidade de gestdo prevista na NCP 27, e, apesar de ter
divulgado informacdo sobre o processo de transicdo para o SNC-AP, ndo o fez de forma
completa, designadamente através do adequado preenchimento dos mapas especificos previstos

para divulga¢do desta informagao.

No ambito do processo de aprovacdo do plano de atividades e or¢amento de 2018, constatou-se
a auséncia de envio formal deste documento a UGT e de uma resposta por parte do IEFP, nao
existindo, deste modo, evidéncia da aprovagdo de principio, de acordo com o estabelecido no

protocolo de criagdo do Centro.

Os relatorios de controlo or¢gamental foram elaborados com uma periodicidade semestral, em
desrespeito pelo previsto no Protocolo que criou o CEFOSAP, que estabelece a elaboragdo

trimestral deste instrumento de gestao previsional e de controlo de gestao.

O exame dos procedimentos do controlo interno instituidos evidenciou pontos fortes e pontos
que carecem de melhoria, concluindo-se que o sistema de controlo interno do Centro ¢ regular.
Nao obstante existirem algumas normas e orientacdes de servico, ndo existe um Manual de
controlo interno, estando em curso os trabalhos com vista a sua elaboracdo, designadamente,
através da compilagdo, analise e revisao dos procedimentos € normas existentes, bem como da

necessaria aprovagao.

O Balango de 2018 do CEFOSAP evidencia um ativo de 374.613€, um passivo de 141.840€ e

um patrimonio liquido de 232.774€, sendo que o ativo é composto essencialmente por ativos
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fixos tangiveis (AFT) (78%), diferimentos (14%) e caixa e depdsitos (6%) e o passivo por outras

contas a pagar relacionadas com acréscimos de gastos.

Os ativos fixos tangiveis do CEFOSAP incluem o registo de empreitadas nos edificios que ocupa
em regime de locag¢do. Sendo possivel o reconhecimento de obras realizadas em propriedade
alheia como AFT do locatario, importa chamar a ateng@o de que o periodo de vida 1til as mesmas

atribuido deve ser coerente com os prazos dos contratos de locagdo subscritos.

O CEFOSAP cumpre com o principio de Unidade de Tesouraria do Estado e os fundos de caixa
existentes sdo aplicados em despesas de reduzido valor e de carater urgente, mediante

apresentacao de autorizagdo de aquisi¢do, em conjunto com os documentos de despesa.

Em 2018, os rendimentos do CEFOSAP ascenderam a 3.123.508,15€ e os gastos a
3.060.998,02€, do que resulta um resultado liquido de 62.510,13€. Nos rendimentos destaca-se
que 94,52% dos mesmos respeitam as transferéncias recebidas do IEFP e nos gastos o peso

relativo das rubricas “fornecimentos e servigos externos” (45%) e de “gastos com pessoal”

(36%).

Foram identificados sete documentos de despesa, no valor de 25.902,07€, referentes ao periodo
econoémico de 2017, mas contabilizadas em 2018, o que evidencia que ndo foi observada a base

do acréscimo e o principio da especializa¢do do exercicio.

A execucdo or¢amental da receita ascendeu a 3.105.305€, sendo de referir que 97% deste
montante provém das transferéncias do IEFP. A receita apresenta uma taxa de execugdo global
de cerca de 77%, sendo de destacar a rubrica “vendas de bens e servicos” que evidencia uma

execucao inferior a 50%.

A taxa de inscricdo da formacao ndo ¢ cobrada nem registada no momento da inscrigdo dos
formandos, uma vez que a arrecadag@o destes montantes € realizada por compensacao dos apoios
sociais pagos aos formandos, pelo que ¢ no momento do pagamento dos apoios que € reconhecida

a receita da taxa de inscrigd@o e registado o ciclo orgamental referente 8 mesma.

O financiamento do CEFOSAP ¢ assegurado, em 97%, por transferéncias provenientes do IEFP,

as quais decorrem do respetivo Protocolo de criagdo, celebrado entre o IEFP e a UGT.

Durante o exercicio de 2018 ndo se registou nenhuma transferéncia da UGT ao CEFOSAP, tendo
sido registado um total de 81.820 € em taxas de inscri¢do, o que representa 2,8% da despesa

corrente.
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A execucdo orcamental da despesa, que ascendeu a 3.038.939€, resulta, essencialmente, das
aquisi¢des de bens e servigos (46%), que incluem o pagamento aos formadores contratados pelo

Centro, e das despesas com pessoal (36%).

Identificaram-se situa¢des em que os documentos de suporte da despesa evidenciavam falhas de

informacgao/justificagdo:
a) Em oito recibos-verdes emitidos pelos formadores a descri¢ao € insuficiente € nao
detalhada;

b) Nas despesas com viagens internacionais, via aérea, ndo se encontravam anexos a

documentagao os respetivos bilhetes de embarque.

O CEFOSAP procedeu ao pagamento de despesas inerentes a eventos realizados em conjunto
com a UGT, incluindo viagens, alojamento e restauragdo, que ndo se coadunam com as
atribuicdes do Centro. Este facto ja tinha sido objeto de recomendacdo pelo IEFP em sede de

auditoria ao CEFOSAP, referente ao exercicio de 2016.

Foram igualmente suportadas despesas com deslocagdes ao estrangeiro, no valor de 4.949,05 €,
dos vogais do Conselho de Administragao e do Diretor do CEFOSAP, em representacdo da UGT,
para os quais ndo foi demonstrada evidéncia de se enquadrarem, exclusivamente, no ambito de

acao do CEFOSAP.

No ambito do contrato de sublocag¢ao do imével onde se situa a sede do CEFOSAP, constatou-
se que a natureza das obras realizadas nos edificios sublocados, in casu a execucao de um telhado
novo no edificio anexo a igreja, ndo se mostra suscetivel de ser enquadrada no dmbito de
aplicagdo da cldusula sexta do contrato. Também os gastos com o servico de jardinagem
suportado pelo CEFOSAP nao se mostram suscetiveis de serem enquadrados na utilizacao do
imovel. As atividades de jardinagens pagas pelo CEFOSAP para o edificio sublocado ndo se

enquadram como benfeitorias necessarias ou uteis.

Apuraram-se divergéncias entre o mapa das operagdes de tesouraria e o balancete analitico do
més 13 e do més 14 e, também, que as orientacdes emanadas pela Comissao de Normalizagio

Contabilistica (CNC), através da FAQ 6, sobre o encerramento das contas, ndo foram observadas.
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Os saldos inicial e final de operagdes de tesouraria espelhados no DDORC apresentam um valor
negativo, respetivamente no valor de 2.263,46€ e de 45.730,15€. Estes saldos ndo correspondem
a efetivas operagdes de tesouraria, mas a regularizagdes entre a contabilidade orgamental e a
contabilidade financeira e que mais nao servem do que para acertar os mapas de prestacdo de
contas, fazendo refletir nos saldos finais as divergéncias dos incorretos registos contabilisticos

efetuados ao longo do ano.

Em geral, foi dado cumprimento ao CCP no ambito da aquisi¢do de bens e servigos, apesar de
ndo ter sido demonstrada evidéncia de um relatério de acompanhamento respeitante a execugao

financeira, técnica e material dos mesmos por parte do gestor de contrato.

RELATORIO DE APURAMENTO DESPESA ILEGAL / DIVISAO DE CONTRATOS

DE RESPONSABILIDADE EM LOTES SEPARADOS / FRACIONAMENTO
FINANCEIRA N.° 15/2021 -2°S/SS ) )
ILEGAL DA DESPESA / NAO SUBMISSAO A
18/11/2021 VISTO DE CONTRATOS / VIOLACAO DO
Processo n.° 8/2021 — ARF N
ARTIGO 22.° N.° 2 DO CCP / VIOLACAO DO N.°
Relator: Conselheira Maria dos 2 DO ARTIGO 113.° DO CCP

Anjos Capote

AUDITORIA PARA APURAMENTO DE RESPONSABILIDADE FINANCEIRA: ULTRAPASSAGEM DO
LIMITE IMPOSTO PELO ARTIGO 113.°,N.°2 DO CCP; FRACIONAMENTO ILEGAL DA DESPESA/DIVISAO
(ARTIFICIOSA) DE CONTRATOS EM LOTES SEPARADOS; NAO SUBMISSAO DE CONTRATOS A
FISCALIZACAO PREVIA

SUMARIO

O presente relatdrio teve na sua base um relatorio de auditoria enviado ao Tribunal de Contas,
levado a cabo por uma empresa privada, solicitado pelo atual executivo do Municipio de Marco
de Canaveses, a analise dos procedimentos de contratagdo publica, levados a cabo pelo anterior

executivo.
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Da analise da documentagao remetida pelo Municipio, dos factos e do direito aplicavel, concluiu-
se pela efetiva violagdo de normas legais, quer no ambito da aquisi¢ao de bens mdveis, quer de

empreitadas de obras publicas.

O procedimento de responsabilidade financeira ja se encontra prescrito para algumas das

eventuais infragoes financeiras.

Foram celebrados contratos na sequéncia de procedimento de ajuste direto, cujo objeto ¢
constituido por prestagdes do mesmo tipo, com a mesma empresa, em violacdo do artigo 113.°,
n.° 2, do CCP, (versdo anterior a 2017) e dos principios que o mesmo visa salvaguardar,
principios da concorréncia, igualdade, imparcialidade e prossecucao do interesse publico,

previstos no artigo. 1.° - A do CCP e 3.° e seguintes do CPA.

Foram também celebrados contratos de EOP, na sequéncia de procedimento de ajuste direto,
suscetiveis de constituir objeto de um mesmo contrato, cujo modus faciendi foi o de dividir em
dois contratos, prestacdes suscetiveis de ser objeto de um tunico, fugindo ao procedimento mais
solene (concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagdo) que seria aplicavel caso

ndo existisse essa divisao.

Nestas situagdes foi violado o artigo 22.°, n.° 1, al. b), do CCP (anterior a 2017) e os principios
da concorréncia, igualdade, imparcialidade e prossecu¢do do interesse publico, previstos no
artigo 1.°, n.°4 do CCP e 3.° e seguintes do CPA, e, ainda, o artigo 16.°n.°s 1 e 2 do DL 197/99,
de 8 de junho.

Em duas situagdes, ndo foram enviados para fiscalizagdo prévia, no prazo estipulado, trés
contratos, tendo sido violado o artigo 46.°, n.° 1, al. d) da LOPTC, apesar de numa das empresas

o procedimento por responsabilidade financeira ja se encontrar prescrito.

Tais situacdes consubstanciam eventual responsabilidade financeira sancionatoria, subsumivel

no artigo. 65.°, n.° 1, alinea 1) e h), da LOPTC, punivel com multa.
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RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

SENTENCA N.” 14/2021 -3 S INFRACAO FINANCEIRA SANCIONATORIA /

06/07/2021 MULTA / PAGAMENTOS ANTES DO VISTO
Processo n.° 12/2020-JRF

Relator: Conselheiro José Mouraz
Lopes

SUMARIO

1. Nainfragdo em causa tipificada no artigo 65° n.° 1 alinea h) da LOPTC est4d em causa a exigéncia
do controlo do Tribunal de Contas a situacdes de concretizagdo de despesas por via do seu
pagamento, em data anterior & interven¢gdo do Tribunal, evitando-se assim a «ma despesa»

publica.

2. E ilicita a conduta do demandado que, por via das suas competéncias (delegadas), efetuou
pagamentos relativos a um contrato, em data anterior a data da concessao do visto prévio ou
sido emitido declaracdo de conformidade sobre a minuta do contrato de compra e venda em

causa.

3. Tendo em consta que a ilicitude em causa nos factos envolve as duas dimensdes da infragao
sancionatéria (nao remessa a visto de uma minuta e simultanecamente pagamentos efetuados
antes do visto), ndo foi efetuada qualquer prova sobre as razdes para tal comportamento, as
competéncias profissionais do demandado, tendo presente o valor do contrato e dos
pagamentos efetuados e ainda a dimensdo preventiva que importa também aqui salvaguardar, é

adequada a fixagdo da multa perto do minimo da multa (27UCs).
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NEGLIGENCIA / PRESTACOES DO MESMO Francisco Martins
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Tendo os procedimentos de ajuste direto, ainda que relativos a uma empreitada dum projeto
NATO, sido levados a cabo para serem satisfeitos através do or¢amento do MDN, integrado no
OGE, estamos perante “dinheiros publicos” e, consequentemente, o Tribunal de Contas tem
competéncia material para julgar a eventual responsabilidade financeira relativamente a gestao

desses dinheiros.

Nao se verificando os pressupostos previstos no artigo 4.° do CCP ou em legislagao avulsa, para
considerar como “contratos excluidos” da aplicacao do CCP os contratos celebrados na sequéncia
de procedimentos de prestagdo de servicos relacionados com a empreitada dum projeto NATO,
¢ de concluir pelo dever de observancia do regime da contratacdo publica, na sua plenitude,

incluindo a parte II do CCP, por parte da entidade adjudicante dos contratos em causa.

A invocag¢do do fundamento da alinea b), do n.° 1, do artigo 27.° do CCP, para o recurso ao ajuste
direto, ndo tem efetivo fundamento no caso de prestagdo de servi¢os de consultoria juridica
porquanto € possivel, em relacdo aos mesmos, a elaboragao de especificagdes suficientemente
precisas - seja por referéncia a experiéncia profissional especifica e concreta, na prestagao dos
servicos em causa, a0 numero de pessoas a prestar tais servigos, ao valor hora, etc. - para a

definicao dos atributos qualitativos e quantitativos das propostas.

Nao tendo o demandado tido o cuidado, na escolha do procedimento, de cumprir e fazer cumprir
as normas relativas a contratagdo publica, acautelando a observancia dos principios da
concorréncia, transparéncia e publicidade, como lhe competia e de que era capaz, agiu com culpa,

na modalidade de negligéncia.

Sendo os servicos de fiscalizacdo de especialidades diversas, a prestar por especialistas em

diversas areas, num caso engenharia civil e construcao civil e, noutro caso, engenharia mecanica
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e elétrica, ndo estamos perante “prestacdes do mesmo tipo”, na concecao do artigo 22.°, n.° 1, do
CCP, que imponha que a escolha do procedimento a adotar deva ser efetuada tendo em

consideracdo o somatério dos valores de todos os procedimentos.

_ APLICACAO DA LEI NO TEMPO / ARTIGO 48°, N.° 1, DA
LOPTC, NA REDACAO DA LEI 27-A/2020, DE 24 DE JULHO /
CENSURABILIDADE DO ERRO / COMPETENCIA MATERIAL
SENTENCA N.° 17/2021 - 3" S DO TRIBUNAL DE CONTAS / CONTRATOS DE SEGURO /
30/08/2021 DOLO DO TIPO / DOLO NECESSARIO / ERRO SOBRENA
Processo n.° 33/2019-JRF ILICITUDE / EMPREITADA PARA FINS DE INVESTIGACAO
/ FRACIONAMENTO DA DESPESA / FRACIONAMENTO DO
Relator: Conselheira Helena Ferreira OBJETO CONTRATUAL / INCONSTITUCIONALIDADE /
Lopes PRINCIPIO DA APLICACAO RETROATIVA DA LEI PENAL
CONCRETAMENTE MAIS FAVORAVEL / PRINCIPIO DA
AUTONOMIA FINANCEIRA DAS UNIVERSIDADES /
UNIVERSIDADE-FUNDACAO PUBLICA COM REGIME DE

DIREITO PRIVADO / URGENCIA IMPERIOSA

SUMARIO

As receitas das universidades-fundagao publica com regime de direito privado, mesmo quando
proprias, sdo dinheiros publicos, por se tratarem de receitas de entidades publicas cujo fim Gltimo
¢ a concretizacdo das missdes de servigo publico a que aquelas universidades estdo afetas (vd. as

diversas alineas do ponto 3.1. desta Sentenca, em particular a alinea E).

Sendo dinheiros publicos, as receitas proprias, tal como as receitas oriundas do OE, estdo sujeitas
a jurisdicao do Tribunal de Contas, nos termos da LOPTC e CRP, designadamente para efeitos
de efetivacdo de responsabilidades financeiras - cf. alinea e) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC, e

artigo 214.° da CRP, em particular a alinea c) do seu n.° 1.).

O Tribunal de Contas ¢, assim, materialmente competente para efetivar responsabilidades
financeiras dos responsaveis das universidades-funda¢do publica com regime de direito privado,
mesmo na situagdo em que estes, no exercicio das suas fungdes, afetem e utilizem receitas
proprias sem origem no Or¢gamento de Estado, por tal competéncia caber na previsao do disposto
nos artigos 1.°, n.° 1, ¢ 5.°, n.° 1, alinea ¢), da LOPTC, bem como do artigo 214.°, n.° 1, alinea c),

da CRP.
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O controlo financeiro e jurisdicional, que ¢ simultaneamente publico, técnico e externo, levado
a cabo pelo Tribunal de Contas em nada colide com o principio da autonomia financeira das

universidades insito no n° 2 do artigo 76.° da CRP, que permanece imaculado.

Tal autonomia ndo pode ser interpretada no sentido de dispensar qualquer institui¢ao de ensino
superior publica daquele tipo de controlo, tal como ndo isenta os respetivos gestores das

responsabilidades financeiras que ao Tribunal de Contas cumpre efetivar.

E que o principio da autonomia financeira das universidades piiblicas, quer sejam universidades-
fundacao, quer sejam universidades-instituto, nao constitui 6bice ao disposto no n.° 1 do artigo
214.° da CRP, nos termos do qual o Tribunal de Contas ¢ o 6rgdo supremo de fiscalizagdo da
legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas, competindo-lhe nomeadamente a
efetivagdo da responsabilidade por infragdes financeiras (artigo 214°, n.° 1, da CRP); improcede,
por isso, a invocada violagao do principio constitucional da autonomia financeira da universidade

em causa, que ¢ uma fundagao publica com regime de direito privado.

Nao se verificando o dolo do tipo previsto no n.° 2 do art.® 16.° do DL 197/99, que exige que os
responsaveis ajam com intencdo de subtrairem a realizacdo da despesa ao regime previsto
naquele diploma, improcede a infracdo prevista na alinea b), 2.* parte, do n.° 1 do artigo 65.° da

LOPTC, por referéncia ao artigo 16.° do DL 197/99.

Mostra-se preenchida a infragdo prevista na alinea 1) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, quer por
referéncia ao artigo 22.°, n.° 1, alinea b), na redagdo originaria do CCP, quer por referéncia ao
artigo 22.°, n.° 1, alinea b), na redagdo atual do mesmo Codigo, quando (i) a formagdo dos
contratos ocorra ao longo de 365 dias; (ii) as prestagdes contratadas forem continuas,
permanentes e do mesmo tipo, e, por isso, suscetiveis de constituirem objeto de um tUnico
contrato; (iii) com previsibilidade, a data da abertura de um dos procedimentos, da necessidade
de abertura do(s) procedimento(s) posterior(es); (iv) € com valor global superior ao permitido
para o procedimento adotado, no caso o ajuste direto, o que implicava a abertura de um tnico
concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagcdo, nos termos da alinea b) do n.° 1

do artigo 20.° do CCP; (v) e ainda se os Demandados atuaram com culpa, como foi o caso.

Os pressupostos para o fundamento de ajuste direto com base na alinea ¢) do n°1 do art.® 24.° do
CCP sao os seguintes: (i) acontecimento imprevisivel; (ii) ndo imputavel a entidade adjudicante;
(iii) que seja a causa de uma situagcdo de urgéncia imperiosa; (iv) impossivel de cumprir nos

prazos exigidos para outros procedimentos; (V) € que por isso imponha a necessidade de utilizar
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o ajuste direto, o qual deve conter-se nos limites do estritamente necessario; tais pressupostos

sdo cumulativos.

Acontecimentos imprevisiveis sdo todos os acontecimentos que um decisor publico normal,

colocado na posi¢ao do real decisor, ndo podia nem devia ter previsto.

Provando-se que os ajuste diretos com base em urgéncia imperiosa se fundamentaram na
deficiente qualidade do ar interior em alguns edificios da Universidade, mas que tal deficiéncia
jé era conhecida dos seus responsaveis financeiros, desde ha 1 ano ou mais, temos que dar por
inverificado o pressuposto acontecimento imprevisivel, o que aliado ao facto de o valor em causa
ser superior ao ajuste direto e de os Demandados terem atuado com culpa, traz como
consequéncia a subsun¢do de tal factualidade a infracdo financeira sancionatdria prevista na
alinea 1) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, por viola¢do das normas secundarias da al. ¢) do n.°

1 do artigo 24.° e da alinea b) do n.° 1 do artigo 20.°, ambos do CCP.

A Lei 27-A/2020 (artigo 7.°) procedeu a alteragdao do artigo 48.°, n.° 1, da LOPTC, tendo,
doravante, ficado dispensados de fiscalizacdo prévia os contratos referidos nas alineas b) e c)
do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC, de valor inferior a €750.000,00; trata-se de uma verdadeira

norma-cavaleiro, ja que altera em termos permanentes o artigo 48.°, n.° 1, da LOPTC.

Do atras referido, resulta que, atualmente, e desde 25Jul2020, as minutas de contratos, de valor
inferior a €750.000,00, ndo estdo sujeitas a fiscalizacdo prévia, e a respetiva execucao financeira
sem submissdo ao Tribunal de Contas, para aquele efeito, ndo integra infragdo financeira (por
o

via da conjugacao dos artigos 45.°, n.° 1, 46.°, n% 1, alinea c) e 2, 48.°, redacdo atual, e 65.°, n.

1, alinea h), todos da LOPTC).

Impde-se, por isso, fazer acionar o principio da aplicagdo retroativa da lei penal concretamente
mais favoravel consignado no artigo 29.°, n.° 4, da CRP, valido para os demais dominios
sancionatorios, bem como o n.° 4 do artigo 2.° do Codigo Penal, aplicavel por for¢a do disposto
no n.° 4 do artigo 67.° da LOPTC, o que determina a absolvigdo dos Demandados, por caréncia

superveniente do elemento objetivo da infragdo por que vinha acionado.

Mostra-se preenchido o fundamento para o ajuste direto com base na alinea b) do n.° 1 do artigo
25.°do CCP, se a empreitada, como € o caso dos autos, se destinou a instalar um laboratério
para fins de Investigacdo e Desenvolvimento, se a realizagcdo de tais obras nao se destinou a
obtencao de lucros ou a amortizar o custo dessa atividade e se o seu valor for inferior ao limiar

previsto no artigo 474.°, n.° 3, alinea a), do CCP, que ¢ de € 5 350 000.
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Os Demandados, ao autorizarem a abertura de dois procedimentos, nos valores, cada um, de
aproximadamente 75.000,00€, num espaco de 19 dias, com o mesmo objeto contratual —
aquisicao de sistemas de seguranga contra incéndios — e na sequéncia e por causa da notificagdo
da ANPC de que iria fazer inspecdes extraordindrias as condigdes de seguranca contra incéndios
dos edificios que compdem os Polos da Universidade, agiram livre, voluntiria e
conscientemente, tendo previsto como consequéncia necessaria da sua conduta o fracionamento
artificial do valor do contrato, assim, evitando o recurso a um procedimento concursal, o que ndo
era permitido por lei, e, apesar disso, prosseguiram com tal conduta.

Agiram, por isso, com dolo necessario.

Do n.° 3 do artigo 111,° do RGIES resulta que as Institui¢des de Ensino Superior Publicas s6 ¢
permitido efetuar contratos de seguros cobertos por receitas proprias nas situacdes previstas
naquele artigo, estando fora da sua previsao os contratos de seguro de responsabilidade civil
profissional de que sejam segurados, entre outros, os membros do CG de uma IES publica, por
danos resultantes de acdes ou omissdes por aqueles praticados (incluindo os danos decorrentes
da pratica de infragdes financeiras reintegratorias), no exercicio das suas fungdes e por causa

desse exercicio.

Nao existe, por isso, norma habilitante que permita a celebracao daqueles contratos de seguro, o

que, sO por si, constitui obstaculo a que se possa autorizar despesa com essa finalidade.

Em refor¢o do afirmado em 17. e 18., h4 ainda outros argumentos, a saber: (i) as fundacdes
publicas com regime de direito privado, como ¢é o caso da universidade em causa, s3o pessoas
coletivas de direito publico de tipo fundacional e integram a administracdo indireta do Estado,
fazendo parte do perimetro orcamental publico, na categoria de servicos e fundos autonomos do
Estado;, (ii) apesar de disciplinadas pelo direito privado, no que a alguns dominios da sua gestao
se reporta, sdo-no apenas na medida em que tal ndo seja incompativel com a sua sujeicao geral
ao direito publico, designadamente a prossecugdo do interesse publico; (iii) a sujeicdo das
universidades-fundagdo ao regime de direito privado, no que respeita a sua gestdo financeira,
patrimonial e de pessoal, ¢ apenas um instrumento para melhor prosseguir a sua missao,
designadamente a formagao cultural, artistica, tecnologica e cientifica dos seus estudantes, num
quadro de referéncia internacional, ou seja, de melhor prosseguir o interesse publico de que sao
veiculos; (iv) as receitas das universidades-funda¢do, mesmo quando proprias, sdo dinheiros
publicos, por se tratarem de receitas de uma entidade publica destinada a prestacdo do servigo
publico afeto a sua missdo; (v) e sendo as receitas proprias receitas publicas, ndo pode a

universidade utilizar estas para fins diferentes dos previstos no artigo 111.°, n.° 3, do RGIES,
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designadamente para proteger interesses juridicos privados dos membros do CG (vi) como IES
publica, a universidade esté sujeita as vinculagdes dos n.° 1 e 2 do artigo 266.° da Constituicao,
entre as quais a da subordinagdo estrita a lei e, consequentemente, ao principio da legalidade;
(vii) constitui, assim, a lei ndo apenas o /imite, mas, sobretudo o fundamento da atividade da
universidade, ndo podendo esta, neste concreto dominio (contratacdo de seguros), atuar sendo

nos casos nela previstos e no sentido e medida por ela estabelecidos.

Os Demandados, enquanto membros do Conselho de Gestao, ao solicitarem um parecer juridico
sobre a possibilidade de contratarem aqueles seguros (vd. ponto 17. deste Sumario), antes de
deliberarem tal contratagdo, atuaram com o cuidado exigivel, esclarecendo-se sobre a legalidade

da contratagao;

As duvidas juridicas que aquele parecer suscita ou podia suscitar s6 alguém com formagao
juridica podia desencadear, sendo que os Demandados tém formacdo na area das ciéncias

positivas e das humanidades.

Dai que a falta de consciéncia da ilicitude, por parte dos Demandados, ndo seja reveladora de
uma atitude ético-pessoal de indiferenca perante o dever-ser juridico-infracional, tendo tal falta

ou erro [nao censuravel] o efeito de uma causa de exclusdo da culpa.

Assim, ndo obstante a qualidade dos Demandados (membros do CG de uma Universidade), as
circunstancias que rodearam a pratica do ato ilegal sdo de molde a considerar o erro sobre a
ilicitude ndo censuravel, o que implica a sua absolvi¢do, por se verificar uma causa de exclusdo

da culpa (artigo 17.° do Codigo Penal aplicavel “ex vi” do n.° 4 do artigo 67.° da LOPTC).
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A infragdo prevista no artigo 65.°, n.° 1, alinea /), da Lei de Organizag@o e Processo do Tribunal
de Contas (LOPTC) quando reportada a contratos ¢ construida no plano dogmatico por via da

associa¢ao de duas condutas:

1.1 Uma omissiva pura, relativa ao ndo cumprimento de um dever legal de submissdo de

contratos a fiscalizagdo prévia;
1.2 Outra ativa, a execucao do contrato nao submetido a fiscalizagdo prévia.

Relativamente a conduta omissiva € nuclear ter presente que nas varias normas que estabelecem
atos e contratos sujeitos a fiscalizagdo prévia, um ponto se afigura pacifico, essa forma de

controlo apenas opera sobre atos e contratos e ndo sobre omissoes de atos.

Pelo que, constitui um facto essencial carecido de prova em agdo de responsabilidade financeira
por infragdo prevista no artigo 65.°, n.° 1, alinea /), da LOPTC a identificacdo de um concreto
ato ou acordo que pudesse ser apresentado para efeitos de fiscalizagdo prévia a 1.* Seccdo do

TdC.

Na medida em que a norma da alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, na parte que interessa
para o caso sub judice, se limita a determinar a ilicitude de violagdo de norma sobre despesas, a
infracdo ai estabelecida ndo pode ser qualificada como «omissdo puray», pois a norma legal nao

tem pressuposta exclusivamente uma conduta negativa, de non facere.
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5.

O artigo 67.°, n.° 3, da LOPTC determina que ao regime substantivo da responsabilidade
financeira sancionatoria se aplica subsidiariamente o disposto nos titulos I e II da Parte Geral do
Codigo Penal (CP), o que compreende a norma do artigo 10.°, n.° 1, do CP que, na parte aqui
relevante, estabelece: quando um tipo legal compreende um certo resultado o facto punivel

compreende também a omissdo da a¢do adequada a evita-lo.

Categoria de ilicitos, de comissao de um resultado por omissao, cuja punibilidade depende, ainda,
de se comprovar que sobre o omitente recaia um dever juridico que pessoalmente o obrigasse a

evitar esse resultado (artigo 10.°, n.° 2, do CP).

A assuncao do cargo de presidente de cAmara municipal transporta corolarios como um nivel de
empenho, estudo e conhecimento das regras acima do homem médio, que ndo foi incumbido
dessas fungdes, inclusive ao nivel da defesa ativa dos principios nucleares consagrados no regime

legal sobre finangas locais como a unidade e a universalidade dos orgamentos.

Os presidentes de camaras municipais que integram o 6rgao executivo de uma associagao de
municipios de fins especificos devem assegurar que todas as despesas e receitas dessa entidade

constem do respetivo orgamento.

O julgamento de eventuais infra¢des financeiras subsumiveis as alineas b) ou d) do n.° 1 do artigo
65.° da LOPTC por incumprimento da referida obrigagdo funcional (relativa aos principios da
unidade e universalidade dos orcamentos) tem de apreciar a especifica conduta do agente a luz
de um elemento ou categoria conceptual, exigibilidade, em que deve ser ponderado o grau do
ilicito ou défice de precaugdes tendo em atengdo ainda o caracter particular das circunstancias
externas em relacdo com as caracteristicas do agente, na medida em que estas dificultem de forma
extraordinaria o cumprimento absoluto do dever de cuidado, no fundo a ponderacdo de um
quadro, fundamentalmente exdgeno, sobre uma limitagdo do dever de cuidado exigivel aos
agentes tendo também presente o concreto e efetivo relevo do ilicito em face dos fins

prosseguidos pelas normas violadas.
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A decisdo proferida sobre a matéria de facto deve ser alterada se a prova produzida ou um

documento superveniente impuserem decisdo diversa.

A reapreciacdo da prova, em segunda instancia, com a finalidade de verificar se foi cometido ou
ndo erro de apreciacdo que deva ser corrigido, ¢ efetuada sobre os fundamentos constantes da
sentenca (motivacao dos factos provados e nao provados). Para isso, no ambito da autonomia
decisoria do Tribunal de recurso, concretizado através do acesso direto as provas gravadas ou
existentes, deve fazer uma apreciagdo critica das mesmas provas, formulando, nesse julgamento,

uma nova convic¢do, com renovagao do principio da livre apreciacdo da prova.

A declaragdo de uma testemunha, parcelar e segmentada, ndo pondo em causa a documentagao
existente sobre as delegagdes de competéncia efetuadas, documentalmente demonstradas nos
autos, bem como outra matéria de facto provada e absolutamente fundamentada, nao € suficiente

para alterar a matéria de facto provada.

A dispensa da multa surgiu como uma «sang¢ao de substituigdao» a propria multa aplicavel por via
de uma determinada infracao sancionatdria, assumindo-se como uma declaracdo de culpa por via
da realiza¢do de uma infrag¢do financeira, sem a consequente imputa¢cdo de uma san¢do por nao
ser, em concreto e em fungdo das circunstancias, necessaria essa concretizagao e fixagcdo da multa

correspondente.

Nao pode considerar-se como uma «quase auséncia de culpa», suscetivel de fundar o
funcionamento da dispensa de multa, a situacdo factual provada que consubstancia varias

infragdes imputadas e ocorridas durante um periodo relativamente extenso de atividade, numa
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unidade hospitalar de grande dimensdo, envolvendo a coordenagdo na area do pelouro da

logistica das matérias que estdo em causa nas infragdes, situacdo que foi objeto, na sentenca, de

atenuacdo especial da culpa.
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A reapreciacdo da prova, em segunda instancia, com a finalidade de verificar se foi cometido ou
nao erro de apreciagdo que deva ser corrigido, ¢ efetuada sobre os fundamentos constantes da
sentenga (motivacdo dos factos provados e ndo provados). Trata-se, na concretizagdo da
reapreciagdo da prova, de afirmar uma autonomia decisoria do Tribunal de recurso, concretizado
através do acesso direto as provas gravadas ou existentes (como, por exemplo a prova
documental) devendo consequentemente fazer uma apreciagdo critica das mesmas provas,
formulando, nesse julgamento, com inteira autonomia, uma nova convic¢do, com renovacao do

principio da livre aprecia¢do da prova.

Nao consubstancia qualquer erro em matéria de facto, a circunstancia de os recorrentes efetuarem
uma avaliagdo diferenciada sobre a prova produzida em relagdo a apreciagdo e valoragao da prova
feita pelo Tribunal na sentenca, efetuada adequada e fundamentadamente, na medida em que o
principio da livre apreciagdo da prova ¢ o principio fundamentagdo do direito probatério que
sustenta o sistema juridico portugués, nomeadamente na jurisdi¢do financeira.

Igualmente ndo consubstancia um erro na matéria de facto a circunstancia de se pretender no
recurso consagrar uma outra versdo dos factos, ainda que constante da contestagcdo, que foi

rejeitada pelo tribunal em funcdo das provas produzidas e que ndo foi valorada, através de

decisdo devidamente fundamentada.
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O Decreto-Lei n.° 170/2008 de 26 de agosto, estabeleceu o regime juridico do parque de veiculos
do Estado, abrangendo a aquisi¢ao ou locagdo de veiculos, em qualquer das suas modalidades, a
sua afetacdo e utilizagdo, manutengao, assisténcia e repara¢ao, bem como o seu abate e alienagao
ou destruicao, onde sdo estabelecidos varios principios e requisitos especificos que regulam
obrigatoriamente a matéria, concretamente, a compra, a permuta, a locacdo, a substituicdo,

afetacdo de veiculos, classificagdo, abrangendo por isso, a utilizagdo e gestdo dos veiculos.

Até a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 25/2017, de 3 de margo, as Universidades publicas
integravam o sistema nacional de compras publicas como «entidades compradoras vinculadasy.
A partir dessa data as Universidades publicas continuam a integrar o sistema nacional de compras

publicas, mas sendo agora entidades compradoras voluntarias.

As Universidades, enquanto institutos publicos integrados na administracao indireta do Estado,
nao deixaram de estar sujeitas ao regime do Decreto-Lei n.° 170/2008, que estabelece o regime
juridico do parque de veiculos do Estado, adiante designado por PVE, abrangendo a aquisi¢ao
ou locacdo de veiculos, em qualquer das suas modalidades, a sua afetagdo e utilizacdo,

manutengao, assisténcia e repara¢cdo, bem como o seu abate e alienacdo ou destrui¢do.

Independentemente da sua desvinculagdo como «entidade vinculada obrigatéria» ao regime das
compras publicas, as Universidades ndo foram excecionadas do cumprimento das regras gerais
financeiras vinculantes de toda a administragdo publica, direta e indireta, maxime as que
decorrem do Decreto-Lei citado e das normas subsequentes aprovadas que regem a matéria,
Nomeadamente as normas que decorrem das leis de execugdo orcamental que foram aprovadas
desde entdo e que vieram condicionar a aquisi¢ao de veiculos a autorizagdo ministerial e ao abate,

no minimo, de dois veiculos em fim de vida por cada novo veiculo adquirido de forma onerosa.

A autonomia estatutdria das universidades significa a faculdade de cada instituicdo do ensino
superior poder definir normativamente a sua propria organizagdo interna ¢ funcionamento,
aprovando a sua «Constitui¢ao», convivendo neste dominio uma reserva de lei com uma reserva

de estatuto.

O enquadramento financeiro que consubstancia o regime juridico das universidades assume-se
como uma dimensdo do quadro constitucional que esta fora do quadro normativo que encerra o
ambito da autonomia universitaria, sendo as normas legais vinculativas sobre esta matéria

estabelecidas para todos os institutos publicos.

A especificidade da autonomia universitaria, garantir, institucionalmente, o exercicio da

liberdade de investigagdo e de ensino, reconhecidos como direitos pessoais fundamentais, nao &,
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de todo, posta em causa pela defini¢do e exigéncia do cumprimento das leis financeiras publicas,

estabelecidas por lei, as Universidades e aos demais institutos publicos
A culpa diminuta consubstancia uma «quase auséncia de culpa» dos responsaveis financeiros.

Nao pode considerar-se como uma «quase auséncia de culpa», suscetivel de fundar o
funcionamento da dispensa de pena, a situac¢do factual provada que consubstancia um conjunto
de atuacdes ilicitas que envolvem um periodo de tempo longo em que ocorreram mais factos
ilicitos e que evidenciam exatamente o contrario de um ato pontual, concreto, e eventualmente
desculpavel, de alguém que tem a responsabilidade de gerir uma entidade publica, como ¢ uma

Universidade.

Na releva¢do da responsabilidade financeira reintegratoria trata-se de um poder-dever do
Tribunal que apenas devera ocorrer quando e se verificadas as circunstancias que o permitem,

fundamentando-se na decisdo o circunstancialismo que a sustente.

Nao ¢ passivel de funcionar a relevacdo no caso em que toda a factualidade que envolve o
demandado evidencia uma pratica cuja dimensao culposa ainda que negligente, ndo deve nem
pode ser negligenciavel, pelas suas consequéncias, em func¢do das suas responsabilidades, na
medida em que estdo em causa varios atos (empreitadas), ainda que em continuagao delitual (do

ponto de vista juridico).

Ja& € possivel relevar essa responsabilidade nas circunstancias factuais em que estd em causa uma
situacdo pontual em que interveio um demandado, de forma negligente, ter praticado os factos
na sequéncia de comportamento/pedido de terceiro de quem funcionalmente dependia e estava

sujeito e ainda de ndo ter sancionamentos financeiros anteriores.

A decisdo de escolha do procedimento de formacao de contratos, de acordo com as regras fixadas
no Codigo de Contratos Publicos, deve ser fundamentada e cabe ao 6rgdo competente para a
decisdo de contratar nada impedindo que quer a escolha do procedimento, quer a respetiva

fundamentagao sejam feitas em simultaneo com a decisdo de contratar.

Tendo sido efetuada a fundamentagdo nos referidos procedimentos concursais, de acordo com
exigido, legalmente, a data, ndo se verifica, nesta parte qualquer colisdo ou ilegalidade suscetivel

de enquadrar a infragdo imputada.

A Lei n.° 27-A/2020, de 24 de julho que, no seu artigo 7° alterou o artigo 48° da LOPTC,
dispensando de fiscalizagdo prévia os contratos referidos nas alineas b) e ¢) do n.° 1 do artigo 46°

de valor inferir a 750 000,00 € com exclusdo do montante de IVA que for devido.
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Desde 25/7/2020 os atos e contratos de valor inferior a €750.000,00 ndo estdo sujeitas a
fiscalizagdo prévia, e a respetiva execucao financeira sem submissao ao Tribunal de Contas para
aquele efeito ndo integra infragdo financeira (por via da conjugagdo dos artigos 45.°, n.° 1, 46.°,

n° 1, alinea c) e 2, 48.°, redagdo atual, e 65.°, n.° 1, alinea h), da LOPTC).

A situacdo factual em causa que, ao tempo consubstanciava uma dimensao ilicita, deixou de o
ser, por via da referida alteracdo legislativa. Estando em causa a eliminacao da dimensao ilicita
que conforma a infragdo financeira, estd em causa, no caso, a aplicagdo do artigo 2° n.° 2 do
Cdédigo Penal, aplicavel por via do disposto no n.® 4 do artigo 67.° da LOPTC. Situacao que

importa a absolvi¢do do demandado.

As infragdes do artigo 66° da LOPTC, sdo infra¢des de natureza processual, destinando-se, como
outras a sancionar o incumprimento do dever de colaboragdo com o Tribunal, ndo existindo

naquelas infragdes qualquer dimensao de natureza delitual.

Nao tendo sido demandado, por via de infragdo processual pelo Ministério Publico no seu
requerimento inicial, ndo é possivel condenar, na sentenca, o referido demandado, na medida em
que se trata de uma impossibilidade material, no sentido de alterar completamente o ambito do
pedido e da causa de pedir em que se sustenta o requerimento do Ministério Publico, como
também a «aplica¢ao de multas do artigo 66° esta reservada, fora do ambito do conhecimento em
recurso, nos processos da 1* e 2% sec¢do do Tribunal de Contas, ou em processo autdbnomoy,

conforme decorre do artigo 58° n.° 4 da LOPTC.

O quadro juridico normativo decorrente da pandemia alterou, ainda que temporalmente, o regime
geral da prescricdo, tendo em conta as suspensdes de prazos processuais envolvendo todas as
jurisdi¢des, nomeadamente o processo no Tribunal de Contas, nomeadamente por via da Lei n.°
1-A/2020, de 19 de margo, a Lei n.° 4-A/2020, de 6 de abril, a Lei n.° 16/2020, de 29 de maio, a

Lein.° 4°-B/2021 de 1 de fevereiro e a Lei n.° Lei n.° 13-B/2021, de 5 de abril.

Tendo em conta a natureza especifica deste regime legalmente estabelecido apenas e s6 em
funcdo de uma determinada e concreta situagdo excecional, as consequéncias deste conjunto
normativo, para a apreciacdo e decisdo do conhecimento da prescricdo sdo, por isso, um
acrescento dos periodos legalmente estabelecidos de suspensdo aos prazos estabelecidos nas
varias legislagdes que as estabelecem. Nomeadamente, no caso das infragcdes financeira, o regime

estabelecido no artigo 70° da LOPTC.
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O principio constitucional da fundamentacdo das decisdes, no ambito da responsabilidade
financeira, deve ser compatibilizado, no dominio da prova, com os principios da livre apreciagdo,
da imediacdo, da prova vinculada, das presuncdes, das maximas de experiéncia e da andlise
critica. Por outro lado, deve, tal principio ser integrado, inequivocamente, pelo «principio da
concisao», como ideia chave na economia argumentativa que condiciona toda a racionalidade na
decisdo onde o que deve ser dito para explicitacdo do juizo decisorio deve sé-lo de uma forma
ndo exaustiva, mas antes sintética e breve, ndo utilizando mais argumentos do que os necessarios

para dizer o que ¢ essencial.

Na fundamenta¢do da matéria de facto pretende-se que o Tribunal explicite, de forma concisa, a
suas razdes que o levaram a decidir e dar como provados determinados factos e ndo outros, ndo
tendo que ser desenvolvida e minuciosamente enquadrada toda a fundamentagdo probatdria
envolvendo os factos, essenciais € ndo essenciais, ou instrumentais, que constem na sentenca.
Nao se esta obrigado a explicitar de forma minuciosa e em termos de assentada toda a prova

produzida.

A responsabilidade financeira ¢ uma responsabilidade delitual, de natureza reintegratoria ou
sancionatoria, decorrente da ma ou deficiente gestdo e utilizagdo de dinheiros publicos por

aqueles que, pelas suas fungdes, devem e t€m obrigacao legal de os utilizar e gerir devidamente.

A apreciacdo da culpa na responsabilidade financeira, deve ter em conta as especificidades das
funcdes em concreto desempenhadas pelos sujeitos que a ela estdo obrigados tendo em conta o
padrao de um responsavel financeiro diligente e prudente na gestdo e afetacdo dos dinheiros

publicos que lhe compete zelar e gerir.
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Ao assumir, ainda que por ordem militar superior, um cargo de gestdao publica, hd um dever por
parte do agente nomeado, de «saber onde vai e o que vai fazer». Ainda que a formagao principal
do agente seja de natureza clinica (médica) e militar, com formacao especifica para tal, ao ir
desempenhar funcdes de gestdo de uma instituicdo publica, que envolve sempre matéria de
natureza econémica e financeira, é-lhe exigido um especial dever de conhecimentos sobre /egis
artis minimas da gestdo publica, nomeadamente o enquadramento legislativo, de modo a
desenvolver o controlo e a gestdo de forma prudencial. Nao o tendo feito, ocorre uma violagao
do dever objetivo de cuidado devido a quem, na altura e nas circunstancias referidas, ndo cumpriu

os procedimentos legais devidos e que lhe eram exigidos.

Para efeitos de responsabilidade financeira, o quadro juridico normativo relativo ao estado de
necessidade, ainda que na concretizacao de um direito de necessidade subjacente a ordem juridica

nacional, ¢ o disposto nos artigos 34° e 35° do Cddigo Penal.

Nao existe qualquer situagdo de exclusao de culpa quando nao ha factos provados que possam
sequer fazer ponderar uma eventual atitude decisoria do agente, em violacdo da lei, em relagdo a
factos ilicitos ocorridos, numa putatitava necessidade de acautelar atendimentos, assisténcia

médica, exames, cirurgias ou qualquer situagdo de paralisia do hospital.

O numero de tipos de infragdo financeira cometidos determina-se pelo nimero de vezes que o
mesmo tipo de infrag¢do foi preenchido pela conduta do agente (artigo 30° n.° 1 do CP ex vi do

artigo 67° n.° 4 da LOPTC.

Estando em causa, em primeiro lugar, procedimentos aquisitivos autorizagdo da execu¢ao das
prestagdes e a assuncao da correspondente obrigacdo de pagar, antes do cabimento prévio e do
compromisso orcamental e sem cuidar de cumprir e fazer cumprir naqueles procedimentos
aquisitivos as normas relativas a contratacdo e a despesa publica e, em segundo lugar, a aquisi¢cdo
de prestagdo de servigos no dominio das TIC, tendo subjacente a prestagdo do servigo antes do
cabimento e do registo orcamental do compromisso, sem cuidar do cumprimento das normas
relativas a despesa publica e sem cumprir com o dever de cuidado na contratagdo publica que era
exigido, por ndo cumprir ou fazer cumprir o dever de informagdo prévia a Agéncia para a

Modernizagao Administrativa, estdo em causa duas infragdes distintas € ndo uma tnica infragao.
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Compete ao Tribunal de Contas, através da Sec¢ao Regional dos Agores, emitir parecer sobre a Conta
da Regiao Autonoma dos Agores, cabendo-lhe apreciar a atividade financeira da Regido nos dominios

da receita, da despesa, da tesouraria, do recurso ao crédito publico e do patrimonio.

O Relatério e Parecer visa emitir um juizo sobre a legalidade e a corre¢do financeira das operagdes
examinadas, podendo pronunciar-se sobre a economia, a eficiéncia e a eficacia da gestdo e, bem

assim, sobre a fiabilidade dos respetivos sistemas de controlo interno.
Processo orcamental e de prestacio de contas

A elaboragdo do Orgamento da Regido Autéonoma dos Acores para 2020 foi sustentada num quadro
plurianual de programacgdo orcamental ndo totalmente consentdneo com a Lei das Financas das

Regides Autonomas.

A proposta de Orcamento foi apresentada pelo Governo a Assembleia Legislativa dentro do prazo
legal e, de um modo geral, observou as disposi¢des legais aplicaveis, quanto ao conteudo do

articulado e a estrutura dos mapas orcamentais.

O Orgamento integra, pela primeira vez, um mapa com despesas correspondentes a programas.
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A semelhanga do verificado em anos anteriores, o regulamento que pde em execucdo o Orgamento
prevé a existéncia de um periodo complementar da execu¢ao orcamental, pondo em causa o principio

da anualidade.

A Conta de 2020 foi tempestivamente remetida ao Tribunal de Contas e compreende o relatério e os

mapas legalmente exigidos.
Execuc¢ao or¢camental

As demonstragdes or¢amentais, previsional e consolidada, apresentam melhorias em relagdo a 2019,
mas ainda requerem aperfeigoamentos para que possam transmitir de forma verdadeira e apropriada
a execucdo orcamental do setor publico administrativo regional e, simultaneamente, permitir a

avaliacdo dos resultados obtidos face aos objetivos inicialmente estabelecidos.

A existéncia de um numero significativo de organismos que ainda nio procederam a transi¢do para o
SNC-AP e a integracdo de informagdo contabilistica reportada a diferentes periodos temporais

prejudicam a homogeneizagao da conta consolidada.
Nao foi garantida a regularidade de algumas operacdes or¢amentais.

A Conta ndo quantifica os meios financeiros dirigidos a reconstru¢do e recuperacdo dos estragos
provocados pelo furacdo Lorenzo e a mitigacdo dos efeitos provocados pela pandemia da COVID-
19, nem avalia o seu impacto direto e imediato na execugao or¢amental. A quantificagdo rigorosa dos
impactos orgamentais contribuiria para a melhoria da transparéncia das contas publicas, para a
defini¢do de medidas adequadas e para o acesso aos recursos financeiros disponibilizados pelo Estado

e pela Unido Europeia.

A regra de equilibrio orgamental prevista na Lei de Enquadramento do Orgcamento da Regido

Auténoma dos Agores nao foi cumprida, registando-se um agravamento muito significativo.

O saldo global ou efetivo agravou-se em 163,2 milhdes de euros, atingindo -246,1 milhdes de euros,
resultado determinado pela evolugdo desfavoravel de ambos os agregados orgamentais — a receita

registou uma queda de 90,4 milhdes de euros e a despesa aumentou 72,9 milhdes de euros.

O reduzido grau de autonomia do setor publico administrativo regional agravou-se em relagdo a 2019,
refletindo uma maior dependéncia dos recursos financeiros provenientes de transferéncias e passivos
financeiros para se financiar. O numero de entidades com um grau de dependéncia quase total das
verbas provenientes do Or¢amento regional e do recurso ao endividamento para o desempenho das

suas atividades ¢ bastante significativo, existindo ainda servicos e fundos auténomos que nado
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cumprem o requisito financeiro legalmente estabelecido para manterem o regime de autonomia

administrativa e financeira.

A receita total do setor publico administrativo regional foi de 1 840,9 milhdes de euros e a receita
efetiva de 1 107,1 milhdes de euros, enquanto a despesa total se cifrou em 1 733,5 milhdes de euros

e a despesa efetiva em 1 353,2 milhdes de euros.
Tesouraria

A Conta de 2020 continua a ndo apresentar informagdo completa e sistematizada no dominio da

tesouraria.

O modelo organizativo e funcional da é4rea de tesouraria ndo apresentou progressos em 2020,
mantendo-se a auséncia de prestacdo de contas das tesourarias da Administracdo Regional direta e da
Regido, neste ultimo caso como conta unica dos fluxos financeiros realizados pelo setor publico
administrativo regional, continuando por cumprir o disposto no artigo 51.° da Lei de Organizacao e

Processo do Tribunal de Contas.

As entidades do setor publico administrativo da Regido Auténoma dos Agores continuaram a

movimentar fundos com inobservancia do principio da unidade de tesouraria.

Com referéncia a 31-12-2020, apurou-se um saldo de 3,1 milhdes de euros referente a operagdes de
divida flutuante contraidas por diversas entidades publicas reclassificadas, que, por nao ter sido

amortizada no exercicio, se converteu em divida publica fundada.
Fluxos financeiros com a Unido Europeia

Através do procedimento de confirmagdo externa apurou-se que o recebimento de fundos
comunitarios afetos ao setor publico administrativo regional totalizou 53,6 milhdes de euros, mais
1,4 milhdes de euros do que o registado no relatorio da Conta de 2020.

Nas contas bancérias especificas de fundos comunitarios, foram movimentados 102,2 milhdes de
euros a crédito e 106,3 milhoes de euros a débito. O saldo final destas contas bancarias, no montante
total de 16 milhdes de euros, ndo se encontrava registado nos mapas da Administragao Regional direta
que constam do volume II da Conta, provocando distor¢des materialmente relevantes no total da

receita e da despesa da Regido, bem como no valor do saldo global da Conta.
Fluxos financeiros no Ambito do setor publico

Foram transferidos 162,1 milhdes de euros para entidades publicas ndo incluidas no perimetro

orcamental. Dessas entidades foi recebido um total de 341,2 milhdes de euros.
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No ambito da despesa, 92,2% das verbas transferidas destinaram-se a sociedades ndo financeiras
publicas. Ao nivel da receita, 96,6% das verbas foram provenientes da Administracdo Central,
incluindo as transferéncias para a Administracdo Local (120,3 milhdes de euros), escrituradas na

Conta em operagdes extraor¢amentais.
Subvencoes

Os apoios ao setor privado, onde se incluem as familias, as empresas privadas e as institui¢des sem
fins lucrativos privadas, totalizaram 151,7 milhdes de euros. As despesas foram integralmente
financiadas pelo Plano Anual Regional, sendo 62,1 milhdes de euros (41%) classificados na area do
emprego e competitividade, 27,4 milhdes de euros (18%) na area da solidariedade social e habitagao

e 24,8 milhodes de euros (16%) na area da agricultura e florestas.

Os apoios reembolsaveis, concedidos na sua maioria a empresas privadas, perfizeram 533,6 mil euros
(0,4% do total das subvencdes). No final de 2020, o total de créditos resultante de apoios
reembolsaveis totalizava 13,5 milhdes de euros e, destes, 5,1 milhdes de euros ndo foram

reembolsados na data prevista.
Divida e outras responsabilidades

A semelhanca do verificado em anos anteriores, a informagéo divulgada na Conta sobre a divida total
do setor publico administrativo regional ¢ incompleta, posto que, em relagdo a divida ndo financeira,
se limita a divulgar a divida comercial ja vencida, omitindo as restantes obrigagdes que integram o
passivo exigivel, as quais, de acordo com a definicdo que decorre do n.° 5 do artigo 40.° da Lei das
Finangas das Regides Auténomas, incorporam a divida ndo financeira. Consequentemente, a Conta
omite divida desta natureza no montante de, pelo menos, 115,4 milhdes de euros, a que acresce uma
verba de 4,3 milhdes de euros, relativa as responsabilidades emergentes dos contratos-programa
celebrados com a Diocese de Angra, informacao que, apesar de constar na Conta, ndo foi considerada

para o efeito.

Com base no valor da divida nao financeira apurada, mas salvaguardando os eventuais ajustamentos
adicionais que viessem a revelar-se necessarios caso ndo existissem limitacdes de informacao, em
2020, a divida total do setor publico administrativo regional registou um aumento muito significativo,
tendo-se agravado em, pelo menos, 369 milhdes de euros (+17,4%), para 2 489,5 milhdes de euros —
dos quais, 2 215,4 milhdes de euros correspondem a divida financeira —, comportamento influenciado

pelo impacto da pandemia da COVID-19 nas finangas publicas regionais.
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A intensifica¢do do recurso ao crédito traduziu-se no significativo acréscimo das necessidades de
financiamento para a amortiza¢ao do stock da divida publica regional nos proximos anos, 75,2% da
qual, totalizando 1 666,1 milhdes de euros, atinge a maturidade até 2027. Por conseguinte, a divida
publica regional passou a exibir um perfil de reembolso mais concentrado, aspeto suscetivel de
condicionar o principio da equidade intergeracional no plano da incidéncia orcamental dos respetivos
encargos ¢ de agravar os riscos de refinanciamento e dos custos da divida, que se mantém
temporariamente reduzidos devido a politica de estimulos monetarios prosseguida pelo Banco Central

Europeu.

O eclodir da crise sanitaria e posteriores desenvolvimentos acentuaram a pressao sobre as condi¢des
de sustentabilidade da divida publica regional, que ja vinham a deteriorar-se em resultado da posi¢ao
estruturalmente deficitaria evidenciada pelas finangas publicas regionais, pelo menos desde 2009,
num contexto em que determinadas despesas de funcionamento, caraterizadas pelo seu elevado grau

de rigidez, t€ém vindo a ocupar crescente espago or¢gamental.

As disposicdes legais em matéria de endividamento nao foram plenamente cumpridas. Com efeito, o
limite anual fixado pela Assembleia Legislativa para a emissdo de divida fundada com recurso a
empréstimos, incluindo créditos bancarios, foi ultrapassado em, pelo menos, 155,9 milhdes de euros.
Por outro lado, a divida fundada contraida na sequéncia da celebracao de dois contratos denominados
de locagdo financeira imobilidria, totalizando 7 milhdes de euros, determinou a inobservancia da regra
do endividamento liquido nulo imposta as regides autonomas pela Lei do Orcamento do Estado para
2020 (tal como ja sucedia no ano anterior), pois, num caso, o investimento a financiar ndo integra o
elenco das excecdes previstas na lei a mencionada regra, €, no outro, a operagdo nao configura uma

locagdo financeira imobilidria, apesar de designada como tal pelas partes.

Ainda neste ambito, ¢ de referir que o destino conferido ao produto dos empréstimos nio respeitou
os limites estabelecidos para as finalidades especificadas pela Assembleia Legislativa, ja que as
verbas registadas como tendo sido aplicadas no financiamento de

projetos comparticipados por fundos comunitdrios e em operacdes de refinanciamento de divida

excederam aqueles limites em 9,6 e 0,7 milhdes de euros, respetivamente.

Com base na informagao disponivel, respeitante apenas a Administragdo Regional direta, verifica-se
que o limite anual para o aumento do endividamento liquido fixado pela Assembleia Legislativa foi

excedido em, pelo menos, 16,6 milhdes de euros.

Com referéncia a 31-12-2020, o valor atual das responsabilidades futuras assumidas no ambito das

parcerias publico-privadas e dos contratos ARAAL ascendia a 624,3 milhdes de euros, traduzindo
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um decréscimo destes encargos na ordem dos 66,2 milhdes de euros (-9,6%) face a 2019,
maioritariamente explicado pela redu¢ao dos encargos a suportar com a concessao rodovidria da ilha
de S. Miguel. Tal poupanga poderd, todavia, ndo se concretizar, uma vez que a concessionaria
manifestou a intencdo de requerer o reequilibrio financeiro do contrato, com fundamento nos efeitos

provocados pela pandemia da COVID-19 ao nivel da redugao do trafego rodoviario.

A crise pandémica acentuou a tendéncia observada nos ultimos anos para o agravamento dos riscos
implicitos nos passivos contingentes com potencial impacto no Or¢amento regional. Neste contexto,
assume particular relevancia a exposi¢ao ao Grupo SATA, por via das garantias pessoais prestadas

pela Regido, envolvendo responsabilidades na ordem dos 197 milhdes de euros.

Foi autorizada a emissdo de uma garantia a favor do Fundo de Contragarantia Mutuo, na sequéncia
da criagdo de uma linha de crédito especifica destinada a financiar as necessidades de tesouraria das
empresas regionais, designada “Linha COVID-19 — Apoio as Empresas dos Acores”, e foram
concedidos seis avales, totalizando 174,6 milhdes de euros. No final do ano, estas responsabilidades
contingentes ascendiam a 391,5 milhdes de euros, mais 94,1 milhdes de euros (+31,6%)
comparativamente a 2019, montante que inclui os seis avales prestados em anos anteriores pela
empresa publica regional Ilhas de Valor, S.A., omitidos na Conta. Em execu¢do de uma destas
garantias, a Ilhas de Valor, S.A., na qualidade de avalista, despendeu em 2020 a quantia de 503,4 mil

curos.

Foram emitidas 10 cartas de conforto destinadas a garantir operacdes crediticias, totalizando 8,5
milhdes de euros, montante que contempla as sete cartas de conforto que tiveram como patrocinadas
empresas do Grupo SATA, envolvendo responsabilidades na ordem de 1,5 milhdes de euros que,
apesar de divulgadas na Conta, ndo integram os céalculos conducentes ao apuramento da divida
garantida por esta via. Nenhuma das cartas de conforto emitidas em 2020 tinha a natureza de garantia

pessoal.

Para 2020, o limite para a concessao de garantias pela Regido Autonoma dos Acores foi fixado em
190 milhdes de euros, tendo por referéncia a variacao do stock da divida garantida, a qual, com base
nos pressupostos subjacentes aos calculos apresentados na Conta, registou um acréscimo de 94,1
milhdes de euros, traduzindo a utilizagdo de 49,5% do referido limite.

Patrimonio

A Conta continua a ndo apresentar informagdo completa e sistematizada no dominio do patrimonio,

no que respeita ao valor da carteira de ativos financeiros, as operagdes ativas realizadas pelas
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entidades publicas reclassificadas e aos movimentos realizados em 2020 no ambito do patrimdnio

ndo financeiro.

No exercicio de 2020, o desempenho econdémico das entidades sob controlo da Regido Auténoma dos
Acgores voltou a deteriorar-se de forma significativa, mantendo a tendéncia evidenciada em anos

anteriores.

Observou-se também um agravamento da divida total daquelas entidades. Em 31-12-2020, a divida
total fixava-se em 1 202,3 milhdes de euros, registando um aumento de 100,3 milhdes de euros
(+9,1%) face a 2019. Do total, 1 015,5 milhdes de euros correspondem a divida das entidades publicas

fora do perimetro orcamental, dos quais 555,8 milhdes de euros (54,7%) respeitam ao Grupo SATA.

Apesar das operagdes de aumento de capital social realizadas pela Regido Autonoma dos Acores
(Sata Air Agores, S.A., e Lotacor, S.A.) e da autorizagcdo concedida aos hospitais E.P.E.R. para a
utilizacao dos valores em divida na cobertura de prejuizos, persistem entidades controladas com
capitais proprios/patriménio liquido negativos e com estruturas financeiras debilitadas, que
consubstanciam riscos para o or¢camento da Regido, na medida em que poderdo vir a exigir-lhe um

esfor¢o financeiro de modo a assegurar o principio da continuidade das operacdes das entidades.

A Conta nao apresenta informagao sobre a execugdo dos programas de inventariagdo e de gestao do
patrimonio imobilidrio da Regido Autonoma dos Agores. Também nao foram divulgadas informagdes

sobre as concessoes € os arrendamentos.
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PARECER SOBRE A CONTA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DA REGIAO AUTONOMA DOS ACORES

2020

SUMARIO

As Assembleias Legislativas das Regides Autonomas estao sujeitas a obrigacao legal de prestagdo de

contas, competindo ao Tribunal de Contas emitir parecer sobre as mesmas.

O presente documento consubstancia o parecer do Tribunal de Contas sobre a conta da Assembleia

Legislativa da Regido Auténoma dos Agores relativa ao ano econdmico de 2020.

Sintese das principais conclusdes

* A conta foi entregue através da plataforma eletronica disponivel no sitio do Tribunal de

Contas na Internet, ndo tendo sido observado o prazo legalmente previsto para o efeito. O

atraso registado foi considerado justificado.

°* A conta, organizada e apresentada de acordo com o Sistema de Normalizagdo

Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP), obedeceu as instrugdes sobre a

prestagao de contas.

* O orcamento para 2020, no total de 12,7 milhdes de euros, foi aprovado em 12-09-2019.

Em 08-07-2020, a Assembleia Legislativa aprovou o orcamento suplementar, com uma

reducdo global na receita e na despesa na ordem dos 22,4 mil euros.
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A receita arrecadada em 2020 ascendeu a 12,6 milhoes de euros, com uma taxa de execucao
de quase 100%. As transferéncias do Or¢amento da Regido Auténoma dos Acgores, no
montante de 12,2 milhdes de euros, representam 96,6% do total.

A despesa realizada fixou-se em 12 milhdes de euros, destacando-se as Despesas com o
pessoal — 7,5 milhdes de euros (62,2%) —, as Transferéncias correntes — 1,9 milhdes de
euros (15,9%) — e a Aquisicao de bens e servicos — 1,5 milhdes de euros (12,2%).

O balango, a data de 31-12-2020, ascendia a 4,9 milhdes de euros. Na mesma data, o ativo
era composto, sobretudo, por Ativos fixos tangiveis, no montante de 4,3 milhdes de euros,
dos quais, cerca de 3,5 milhdes de euros respeitavam aos edificios da Assembleia
Legislativa.

As transferéncias do Or¢camento da Regido Autonoma dos Acgores, principal fonte de
financiamento da Assembleia Legislativa, foram suficientes para cobrir os gastos do ano,
tendo ainda acomodado as depreciacdes e amortizagdes, o que permitiu a entidade encerrar
o ano de 2020 com um resultado liquido positivo de 514,8 mil euros.

A geréncia abriu com um saldo de 427,6 mil euros, confirmado na conta de 2019, e

encerrou com um saldo de 618,5 mil euros, certificado através das reconciliagcdes bancarias.

RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 8/2021 — FS/SRATC

08/07/2021
Ac¢do n.” 19-201FS2

Relator: Conselheiro José Aratjo
Barros

ABONO FINANCEIRO / AUDITORIA / LIMITE
REMUNERATORIO / PESSOAL MEDICO /
REGIAO AUTONOMA DOS ACORES / REGIME
/ REMUNERACOES / UNIDADE DE SAUDE

AUDITORIA AOS LIMITES REMUNERATORIOS NAS UNIDADES DE SAUDE DE ILHA

SUMARIO

O Tribunal de Contas auditou as remuneragdes pagas ao pessoal médico das nove unidades de saude

de ilha que integram o Servigo Regional de Saude da Regido Autonoma dos Acores, no periodo
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compreendido entre 01-01-2012 e 31-12-2019, tendo por objetivo verificar se foi cumprido o limite
remuneratorio estabelecido no n.° 1 do artigo 3.° da Lei n.° 102/88, de 25 de agosto, correspondente
a 75% do montante equivalente ao somatério do vencimento e abono mensal para despesas de
representacao do Presidente da Republica. A realizagdo da auditoria foi determinada na sequéncia de

acdes de controlo levadas a efeito pela Inspecdo Regional da Administragcdo Publica.
Concluiu-se que:

e Entre2012e2019, oito das USI que integram o Servigco Regional de Satide pagaram a médicos
remuneragdes mensais iliquidas que excederam, em cerca de 6,5 milhdes de euros, o limite

legalmente fixado.

e Os suplementos remuneratorios determinantes para o desvio apurado dizem respeito a
realizagdo de trabalho extraordinario ¢ em regime de prevengdo, bem como a situagdes de

acumulagdo de cargos e fungdes.

e O desvio apurado poderia possibilitar a contratacdo de mais 11 médicos pelas USI, uma vez
que as verbas pagas em excesso seriam suficientes para acomodar, em idéntico horizonte
temporal, os encargos emergentes destas contratagdes e, ainda assim, proporcionar uma
poupanca na ordem de 1 milhdo de euros, por comparacdo com o montante global dos

pagamentos efetuados em excesso.

e Numa perspetiva evolutiva, observa-se uma reducdo consistente dos pagamentos anualmente
efetuados em violacao do referido limite legal, apenas interrompida em 2018 — de 1,3 milhdes

de euros, em 2012, para cerca de 570 mil euros, em 2019.

e A recorrente necessidade da prestacdo de trabalho extraordinario podera ser indiciadora da
caréncia de médicos no Servigo Regional de Satde, circunstancia que € suscetivel de expor
os clinicos a uma carga horaria excessiva, afetar a qualidade dos servicos prestados e potenciar
a ocorréncia de erros médicos.

e A contratagdo de um maior numero de médicos permitiria atenuar tais riscos, fomentar uma
maior equidade no acesso das populagdes a cuidados de satide de melhor qualidade e conter a
despesa dentro do limite legal. Neste contexto, a revisao do regime de incentivos € apoios a
fixacdo de pessoal médico na Regido pode ser um fator de melhoria, se passar a contemplar

uma diferenciagdo positiva em relacdo as ilhas que manifestam maiores caréncias a este nivel.

No contexto da matéria exposta no relatério e que se encontra resumida nas observagdes da auditoria,

o Tribunal de Contas recomendou a Dire¢ao Regional da Satde e aos membros dos conselhos de
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administragdo das USI implementar medidas e procedimentos de controlo de modo a salvaguardar a
observancia do limite remuneratorio legalmente fixado, incluindo a ado¢do de mecanismos de

coordenacdo e partilha de informacgao entre as diversas USI.

RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 9/2021 — FS/SRATC

ACORES.REGIAO AUTONOMA / AUDITORIA DE
_ 26/11/2021

Relator: Conselheiro José Aratjo
Barros

AUDITORIA AO PLANO INTEGRADO DE PROMOCAO DO SUCESSO ESCOLAR — PROSUCESSO

SUMARIO

A auditoria incidiu sobre o Plano Integrado de Promogdo do Sucesso Escolar — ProSucesso, A¢ores
pela Educagdo, tendo como objetivos avaliar os seus resultados, no que concerne as taxas de
frequéncia, de transi¢do e de conclusdo dos diversos niveis de ensino, nos anos letivos de 2015/16 a

2019/20, bem como o impacto financeiro das medidas inscritas no Plano Anual.
Concluiu-se que:

e A implementagdo do ProSucesso ocorreu a partir do ano letivo de 2015/16, apesar de algumas

das medidas nele contemplados se terem iniciado anteriormente.

e A quase totalidade dos objetivos fixados tendo como meta o ano letivo de 2020/21 foram

alcangados no ano letivo de 2019/20 e, parte deles, suplantaram a meta fixada para o ano letivo

de 2025/26.

e A frequéncia do ensino pré-escolar superou os objetivos fixados para o ano letivo de 2020/21,
com excecao dos atinentes as criangas com quatro anos, em que o resultado ficou ligeiramente

aquém da meta, depois de a ter superado nos dois anos letivos precedentes.
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No ensino basico, as taxas de transi¢do e de conclusdo alcangaram os objetivos de manutengao
de resultados preconizados para o ano letivo de 2020/21 e apresentaram, de forma sustentada,

uma tendéncia crescente, vindo a superar os objetivos fixados para o ano letivo de 2025/26.

No ensino secundario, as taxas de transi¢ao/conclusao apresentam um crescimento acentuado,
evidenciando uma melhoria significativa, pois, para além de se ter atingido os objetivos
previstos para o ano letivo de 2020/21, também anteciparam, em cinco anos, os objetivos

preconizados para o ano letivo de 2025/26.

Atendendo a que o ano letivo de 2019/20, em que se registou uma melhoria acentuada e generalizada

dos resultados obtidos, foi um ano atipico, marcado pelo contexto unico e excecional da pandemia da

COVID-19, a andlise dos resultados por unidade organica teve por referéncia o periodo que lhe

antecedeu.

Neste contexto, a analise realizada revelou como 4reas criticas a taxa de transi¢cdo do 1.° ciclo
do ensino basico, na Escola Basica Integrada de Rabo de Peixe; a taxa de transi¢ao do 2.° ciclo
do ensino basico, na Escola Basica Integrada de Angra do Heroismo; a taxa de transi¢do do
3.° ciclo do ensino basico, na Escola Secundaria das Laranjeiras; a taxa de conclusdo do ensino
basico, na Escola Basica Integrada de Rabo de Peixe e a na Escola Secundaria das Laranjeiras;
a taxa de transicdo do ensino secundario, na Escola Secundaria das Laranjeiras; ¢ a taxa de
conclusao do ensino secundario, nas escolas basicas ¢ secundarias da Povoagao, das Velas, da

Calheta, Armando Cortes Rodrigues, e nas escolas secundérias da Lagoa e das Laranjeiras.

No periodo de 2015 a 2020, o ProSucesso contou com um or¢camento global de 18,2 milhdes
de euros, montante que ndo incorpora as remuneracdes e outros gastos com o pessoal docente
e outro pessoal afeto a realizagdo das acdes, a cargo das respetivas unidades organicas. Os
pagamentos realizados em execu¢do do programa ascenderam a 14,7 milhdes de euros, dos

quais 13,4 milhdes de euros foram aplicados em Programas Ocupacionais.

Atendendo ao ambito da agdo, ndo foram formuladas recomendagoes.

192
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RELATORIO DE APURAMENTO

AUDITORIA / AUTARQUIA LOCAL /

DE RESPONSABILIDADE -

FINANCEIRA N.° 10/2021 — INFRACAO FINANCEIRA / JUNTA DE
FS/SRATC FREGUESIA / PRESTACAO DE CONTAS /
26/11/2021 PROCESSO AUTONOMO DE MULTA /
Agdo n.” 21/D262-02ARF1 RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
Relator: Conselheiro José Araujo SANCIONATORIA

Barros

AUDITORIA DE APURAMENTO DE RESPONSABILIDADE FINANCEIRA — FALTA DE PRESTACAO DE
CONTAS, RELATIVAS A 2018 E 2019, PELA FREGUESIA DO MOSTEIRO

SUMARIO

A auditoria visou apurar as responsabilidades financeiras no ambito da falta de prestagcdo de contas,

relativas a 2018 e a 2019, pela Freguesia do Mosteiro.

A acdo foi determinada por despacho, tendo por base as a¢des de controlo da prestacdo de contas

levadas a cabo.

Concluiu-se que a Freguesia do Mosteiro ndo prestou ao Tribunal as contas relativas a 2018 e a 2019.
No entanto, no exercicio do contraditorio, a entidade auditada assumiu o compromisso de cumprir

aquela obrigacao legal, tendo efetuado diligéncias naquele sentido.

No decurso da agdo, verificou-se que a conta da Freguesia do Mosteiro, relativa ao exercicio de 2020,

também nao foi prestada ao Tribunal.
Recomendou-se a Junta de Freguesia do Mosteiro:

° Proceder a prestagdo das contas relativas a 2018, 2019 e 2020 ao Tribunal, utilizando, para
o efeito, o sistema de prestacdo de contas por via eletronica, tendo como referéncia os

documentos e modelos estabelecidos nas Instru¢des aplicaveis.
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CONTRAPRESTACAO / CULPA / DANO / ERRO
SOBRE A ILICITUDE / ESTACAO COMPETENTE / | SENTENCA N.” 2/2021 —

RESPONSAVEL FINANCEIRO

Criar procedimentos de controlo que visem assegurar a preparagao oportuna dos documentos
de prestacdo de contas, bem como a sua aprovagao e remessa ao Tribunal de Contas, no

prazo legal.

) FS/SRATC
NEGLIGENCIA / PAGAMENTO INDEVIDO /| —
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA /| 07/10/2021
Processo n.° 1/2021 — JRF—-SRATC

RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
REITEGRATORIA  /  RESPONSABILIDADE | Relator: Conselheiro Paulo

) Heliodoro Pereira Gouveia
FINANCEIRA SANCIONATORIA /

SUMARIO

Num conceito amplo de responsabilidades financeiras, estas sdo aquelas que resultam da pratica
de infra¢des financeiras por quem gere e utiliza dinheiros ptblicos. Trata-se de responsabilidades
pessoais reguladas por normas de Direito publico, que t€ém como pressupostos (i) um
comportamento em matéria administrativa e ou financeira, (ii) descrito na lei, (iii) ilicito e (iv)

censuravel.

Pressupdem sempre um juizo de culpabilidade, i.e., de censura juridica, com referéncia a
comportamentos relativos (i) a legalidade e regularidade das operagdes financeiras publicas, (ii)
a fiabilidade das contas e demais demonstragdes financeiras ou (iii) a observancia das regras

contabilisticas.

Para o conceito de negligéncia (em responsabilidade sancionatdria) que resulta do art. 15° do
C.P.,, ex vi art. 67° n° 4 da LOPTC, devemos sublinhar que o facto negligente possui um tipo de
ilicito (a violagdo do dever objetivo de cuidado a que, em concreto, o agente esta obrigado) e um

tipo de culpa (a inobservancia do cuidado que o agente esta em condi¢des de observar).

O citado tipo de ilicito negligente ¢ constituido (i) pelo desvalor da agdo e, por vezes, (ii) pelo

desvalor do resultado, devendo este resultado ser previsivel e evitavel para a pessoa prudente,
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dotada das capacidades que detém a pessoa média pertencente a categoria intelectual e social e

ao circulo de vida do agente responsavel financeiro.

A apreciagdo da culpa (a censurabilidade, o juizo de censura referido a atitude interna do agente
financeiro autor do comportamento financeiro ilicito) em concreto, na responsabilidade
financeira sancionatéria, deve ter em conta as especificidades das funcdes em concreto
desempenhadas pelos sujeitos que a ela estdo obrigados, ou seja, tendo em conta o padrdo de um
responsavel financeiro (i) diligente e (ii) prudente na gestdo e afetagdo dos dinheiros publicos

que lhe compete zelar e gerir.

O padrao de diligéncia exigivel do gestor de dinheiros publicos ¢ o dos deveres do cargo concreto;
pelo menos, uma diligéncia de um responsavel financeiro (i) mediano na informacao, (ii)

mediano no critério, (iii) mediano na prudéncia, (iv) medianamente avisado e cauteloso.

Os pressupostos da responsabilidade financeira reintegratéria, consabidamente como nos arts.
483°, 562° e 563° do C.C., sdo: (1°) dano ou prejuizo (aferido a partir da ilicitude objetiva, ¢ a
supressdo ou diminuicdo de uma qualquer vantagem ou situacdo favoravel protegida pelo
Direito); (2°) comportamento humano ativo ou omissivo controldvel ou controlado por uma
vontade imputavel; (3°) ilicitude da agdo ou omissdo ou juizo de desvalor sobre aquele facto
humano (por lesao de um direito subjetivo alheio ou por violagdo de disposi¢des legais cujo
objetivo seja precisamente proteger os interesses alheios lesados), sem que haja causa de
justificagdo para essa violagdo; (4°) censurabilidade do agente ou juizo de culpa (juizo de censura
formulado pelo Direito relativamente a conduta ilicita do agente do facto danoso, com referéncia
a dolo ou a negligéncia do agente; o Tribunal de Contas avalia o grau de culpa de harmonia com
as circunstancias do caso, tendo em consideracdo as competéncias do cargo ou a indole das
principais funcdes de cada responsavel, o volume e fundos movimentados, o montante material
da lesdo dos dinheiros ou valores publicos, o grau de acatamento de eventuais recomendagodes do
Tribunal e os meios humanos e materiais existentes no servi¢o, organismo ou entidade sujeitos a
sua jurisdicdo - art. 64° n° 1 da LOPTC); e (59 nexo de causalidade adequada entre o
comportamento ¢ o dano (o nexo de causalidade adequada entre facto voluntario e dano resulta
essencialmente de o facto ir contra o escopo da norma juridica violada, sem prejuizo de,
logicamente, o facto ter de ser uma condi¢dao adequada — em termos de normalidade social — para
o dano, condi¢do essa que €, no caso da responsabilidade culposa, provocada pelo agente com
certo fim). D4 origem a obrigacdo de repor dinheiros publicos (cf. os arts. 59° n° 1 e 60° da

LOPTC).
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“Estacdo competente” serd hoje um individuo ou um servico que possa e deva efetivamente

esclarecer o decisor.

O erro direto sobre a ilicitude a que se refere o art. 17° do C.P. s6 excluira a culpabilidade se,
sempre com base nos factos provados, tal erro do agente nao lhe for censuravel; a falta de

consciéncia da ilicitude do facto excluira a culpa se tal ignorancia do agente nao for censuravel.

E tal erro ou falta de consciéncia da ilicitude s6 ndo serd censuravel quando o “erro da consciéncia
ético-juridica que se exprime no facto” (i) ndo se fundamentar numa atitude interna desvaliosa
face aos valores juridicos em geral e (i7) houver ali uma consciéncia reta do agente orientada por
uma atitude geral de fidelidade ao Direito; o que ocorrerd em situagdes em que (i) a questdo da
ilicitude concreta for discutivel e (7i) o erro do agente resulte de o agente ter tomado em conta

outros pontos de vista relevantes.

No caso presente, o erro fundamentou-se numa atitude interna desvaliosa, em concreto, face aos
bens juridicos em causa e tendo presentes a educacao superior € a experiéncia politica autarquica

do agente.

S6 ha pagamento indevido para o efeito de reposi¢ao, ou melhor, s6 ha dano na responsabilidade
financeira reintegratoria, (i) se ndo houver contraprestagao efetiva ou (i) se esta ndo foi adequada
ou proporcional a prossecucao das atribuigdes da entidade em causa ou aos usos normais de

determinada atividade.
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SECCAO REGIONAL DA MADEIRA

PARECER SOBRE A CONTA DA ANO 2020 / CONTA DA REGIAO
REGIAO AUTONOMA DA

MADEIRA 2020 AUTONOMA / MADEIRA REGIAO
AUTONOMA / PARECER / TRIBUNAL DE
17/12//2021
CONTAS

Relator: Conselheiro Paulo
Heliodoro Pereira Gouveia

PARECER SOBRE A CONTA DA REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA 2020

SUMARIO

1. Em 2020, a crise pandémica associada a COVID-19 provocou um agravamento nos
principais agregados econémicos da Regido Auténoma da Madeira, como sejam o aumento
da taxa de desemprego para 7,9% (7,0% em 2019) e uma deflacdo de 1,4%. Segundo os
dados provisorios do produto interno bruto (PIB) para 2020, a Regido Auténoma da Madeira
registou um decréscimo do PIB de 14,3% (+1,8% em 2019), para 4 462 milhdes de euros,

invertendo a trajetoria de crescimento iniciada em 2013.

2. Do conjunto das receitas e despesas efetivas do sector das Administracdes Publicas da
Regido Autonoma da Madeira, resultou, no exercicio em apre¢o, um saldo primario negativo
(-30 milhdes de euros). Em contabilidade nacional, a Conta da Administracdo Regional
evidenciou em 2020 uma necessidade liquida de financiamento de 123,7 milhdes de euros
em fung¢ao dos efeitos provocados pela pandemia COVID-19, apds um ciclo de sete anos de

superavit nas contas publicas da Regido.

3. Na linha do exercicio or¢camental anterior, a Regido continuou a ndo ter um sistema de
informagdo que possibilite a obtencdo da Conta e a informacdo consolidada de toda a
Administragdo Publica Regional, falta que sera ultrapassada com a conclusao do projeto de

reforma das finangas publicas regionais, em curso, € com a resolugao dos atrasos verificados
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a nivel nacional no processo de implementag¢do da Lei de Enquadramento Or¢amental (do

Estado).

Os prejuizos, imputdveis a Regido Autonoma da Madeira, do conjunto das empresas por ela
detidas atingiram os 23,5 milhdes de euros (uma melhoria de 13,5 milhdes de euros em

relagdo a 2019).

A situagdo de dependéncia dos Servigos e Fundos Autonomos face as transferéncias do
Orcamento Regional aumentou, em 2020, de 70,8% para 85,5% do total das receitas
correntes e de capital, mantendo-se muito acentuada (79% a 100%) em alguns Servigos

tradicionalmente dependentes.

A receita comunitdria cobrada pela Administracdo Publica Regional foi cerca de 69,5
milhdes de euros (46,2%), o que representa uma sobreavaliagdo desta fonte de financiamento

de cerca de 80,9 milhdes de euros.

Em 2020, as despesas COVID-19, executadas no ambito dos subsidios e outros apoios

financeiros pela Administragdo Publica Regional, rondaram os 41 milhdes de euros.

Os encargos globais com o servigo da divida publica rondaram os 327,5 milhdes de euros,
68,7% dos quais respeitam a amortizagdes de capital e 28,5% a juros. O decréscimo destes
encargos (menos 143,6 milhdes de euros) deve-se, sobretudo, ao facto de o resultado de 2019
se encontrar afetado pelo pagamento de juros de mora (112 milhdes de euros), como também
a suspensdo do pagamento de encargos decorrentes do empréstimo do Programa de Apoio

Econdmico-Financeiro a Regido Autonoma da Madeira (PAEF-RAM).

Na otica da contabilidade nacional, a divida da Administragdo Regional situava-se em 5,1
mil milhdes de euros, o que representa um acréscimo de 446 milhdes de euros face a 2019,
em consequéncia das necessidades excecionais de financiamento para fazer face aos efeitos

causados pela COVID-19.

Em virtude da suspensdo, em 2020, da aplicagao do disposto nos art.”® 16.° e 40.° da Lei
Organica n.° 2/2013, de 2 de setembro, atentos os efeitos da pandemia da doenga COVID-
19, ndo foi aferido o acatamento da recomendagao formulada nos Pareceres anteriores acerca
do cumprimento do equilibrio or¢gamental e dos limites a divida regional definidos naqueles

normativos legais.
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A conjuntura decorrente da crise pandémica provocada pela doenga COVID-19 inviabilizou,
em 2020, o cumprimento da regra do equilibrio orcamental prevista no n.° 2 do art. 4.° da

Lei de Enquadramento do Or¢amento da Regido Autonoma da Madeira (de 1992).

Em 2020, as “Operagoes extraor¢amentais” ascenderam a cerca de 141,2 milhdes de euros
quer pelo lado da receita, quer pelo lado da despesa, traduzindo, relativamente ao ano
anterior, uma diminui¢do das entradas de fundos de 21,7% (39,2 milhdes de euros) e das

saidas de 18,8% (37,8 milhdes de euros).

A luz do que precede, o Tribunal de Contas emite um parecer globalmente favoravel a Conta

da Regido Autonoma da Madeira do exercicio orgamental de 2020.

PARECER SOBRE A CONTA DA

ANO 2020 / CONTA DA ASSEMBLEIA | ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DA
LEGISLATIVA REGIONAL ;| REGIAO AUTONOMA DA

MADEIRA REGIAO AUTONOMA /

MADEIRA 2020

PARECER / TRIBUNAL DE CONTAS 17/12//2021

Processo n.° 1/2021 — PCALM

Relator: Conselheiro Paulo
Heliodoro Pereira Gouveia

PARECER SOBRE A CONTA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DA REGIAO AUTONOMA DA
MADEIRA 2020

SUMARIO

O Tribunal de Contas concluiu que as demonstracdes financeiras e orgamentais apresentam,
de forma verdadeira e apropriada, a posi¢ao financeira da Assembleia Legislativa da Regiao
Auténoma da Madeira a 31 de dezembro de 2020, e que o seu desempenho financeiro e
orgamental e os fluxos de caixa estdo em conformidade com as normas contabilisticas

adotadas.

O Tribunal concluiu, igualmente, que o sistema de controlo interno da Assembleia
Legislativa da Regido Autonoma da Madeira era regular e que os documentos de prestagao

de contas se encontram, na generalidade, bem instruidos.
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3. Também as operagdes examinadas sdo legais e regulares, com excecdo da incorreta

regularizacdo de um reembolso da ADSE relativo ao ano de 2017 (1 334,35 euros).

4. Por outro lado, nas Subvengdes para os Grupos Parlamentares, na parte que nao diz respeito
aos vencimentos, continua a faltar a comprovagdo documental da sua utilizacdo nos fins

legalmente estabelecidos.

5. Outra situagdo detetada diz respeito aos procedimentos tendentes a inventariagdo € ao

controlo dos ativos tangiveis e intangiveis, que foram insuficientes.

6. Perante estas conclusdes, o Tribunal reiterou as recomendagdes que ndo obtiveram
acolhimento ou que foram parcialmente acolhidas em 2020 e recomendou ao Conselho de

Administragdo da Assembleia Legislativa da Regido Auténoma da Madeira que, de futuro:

» tenha presente a disciplina normativa contida na Lei de Enquadramento Or¢amental no
que respeita ao principio da ndo compensagao;

e providencie pela implementacdo de um mecanismo, em sede de processamento
orcamental, que impega a alteracdo automatica das datas originalmente atribuidas aos

compromissos sujeitos a modificacao.

AUDITORIA DE  SEGUIMENTO /

RELATORIO DE AUDITORIA CONTROLO FINANCEIRO DO SETOR
N.’ 572021 - FS/SRMTC PUBLICO ADMINISTRATIVO /
08/07/2021 INVENTARIO / MADEIRA. REGIAO
Processo n.° 4/2020 — AUD/FS AUTONOMA / PATRIMONIO
Relator: Conselheiro Paulo IMOBILIARIO PUBLICO / SISTEMA DE
Heliodoro Pereira Gouveia CONTROLO INTERNO

AUDITORIA DE SEGUIMENTO AS RECOMENDACOES FORMULADAS NOS RELATORIOS N.° 7/2011
E N.°2/2006 — PATRIMONIO IMOVEL DA RAM

SUMARIO

A auditoria visou a apreciagdo, reportada ao exercicio de 2019, do grau de acatamento das

recomendagdes formuladas pela Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas nos
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Relatorios n.° 7/2011 e n.° 2/2006 (Auditoria ao patriménio imovel da Regido Auténoma da

Madeira realizada, entdo, na Secretaria Regional do Plano e Finangcas SRPF e na Dire¢do

Regional do Patrimonio).

Tendo por base os resultados da auditoria, concluiu-se que:

1.

Passados cerca de 9 anos apos a aprovacao do Relatorio n.® 7/2011-FS/SRMTC, s6 foi
implementada uma das trés recomendacdes nele formuladas, concretamente a atinente a

adaptacdo as especificidades regionais do DL n.® 280/2007, de 7 de agosto.

O processo de identificacdo, regularizacdo e inventariacdo do universo patrimonial da
Regido apresenta atrasos e fragilidades importantes que indiciam, com um elevado nivel de
probabilidade, que as demonstragdes financeiras dele dependentes estejam afetadas por erros
materialmente relevantes que pdem em causa a integralidade e a fiabilidade da informagao
contabilistica disponibilizada pelo Governo Regional (GR).

Apesar da dimensdo do problema, o Governo Regional ainda nao fez aprovar um plano
especifico de regularizacdo e inventariacdo dos imdveis da Regido Autébnoma da Madeira

(RAM).

As sucessivas unidades organicas e os responsaveis pela area do patriménio ndo deram
acolhimento a recomendagdo que instava a “Rdapida conclusdo do processo, ja iniciado,
tendente a implementag¢do de um adequado sistema tecnologico de informagdo e gestdo do
patrimonio imobiliario da RAM, englobando as vertentes juridica, operacional, financeira
e contabilistica”, nem a aprovagdo de “manuais de procedimentos que robustecessem e
dotassem o sistema de controlo interno de maior eficiéncia e eficacia’.

Em consequéncia, considera-se que, em 2019, a entdo Dire¢do Regional do Patrimonio e
Informatica ndo assegurou suficientemente o exercicio das atribuicdes que lhe estavam

legalmente adstritas no &mbito da gestdo e controlo do patrimdnio imobilidrio.

O facto de as atuais organicas da Direcao Regional do Patrimonio e da Dire¢cao Regional do
Orcamento ndo incluirem, de forma expressa, na sua missao, a gestdo financeira, orcamental
e contabilistica do patrimonio imdvel pode agravar a ja débil lideranga de um processo que
carece de uma forte coordenagao, atenta a sua interdepartamentabilidade e o seu dinamismo,

e criar assim uma indefini¢ao funcional na area da gestao patrimonial.

No contexto da matéria exposta no relatdrio e resumida nas observagdes da auditoria, o Tribunal

de Contas:
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1. Reiterou as recomendagdes formuladas a Direcdo Regional do Patriménio nos Relatorios n.°

7/2011 e 2/2006, para que:

a) Implementem um adequado sistema tecnoldgico de informagdo e gestdo do
patriménio imobiliario da RAM, englobando as vertentes (i) juridica, (ii)
operacional, (iii) financeira e (iv) contabilistica;

b) Aprovem um manual que sistematize os procedimentos de controlo na area da
gestdo do patrimdnio imobiliario, mantendo em funcionamento um sistema de
controlo interno que possibilite (1) a maximizacao e (ii) a rentabiliza¢do dos seus

servigos, e que (iil) assegure o seu acompanhamento e avaliagdo permanentes.

2. Recomendou a Vice-Presidéncia do Governo Regional e dos Assuntos Parlamentares e a
Direcao Regional do Patrimdnio para diligenciarem no sentido de aprovar, brevemente, um
plano especifico de regularizagdo, inventariacdo e contabilizacdo dos imoveis da RAM,
adequadamente formalizado, estabelecendo (i) metas, (ii) prazos e (iii) indicadores de
desempenho, bem como (iv) um conjunto de recursos humanos e financeiros devidamente

enquadrado por (v) uma apropriada e clara lideranga com divisdo de responsabilidades.

AUDITORIA / AUTARQUIA LOCAL / RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 6/2021 — FP/SRMTC
EMPRESA LOCAL / INVESTIMENTO /
MADEIRA. REGIAO AUTONOMA / 22/09/2021
N Processo n.’ 1/2020 - AUD/ARF
RELEVACAO DA RESPONSABILIDADE

FINANCEIRA / SUBSIDIO Relator: Conselheiro Paulo
Heliodoro Pereira Gouveia

AUDITORIA DE APURAMENTO DE RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS INDICIADAS NO
EXERCICIO DA FISCALIZACAO PREVIA NO AMBITO DO CONTRATO DA EMPREITADA DE
REABILITACAO DO CONJUNTO HABITACIONAL DO CANTO DO MURO III - BLOCOS 1 E 2

SUMARIO

A auditoria visou apurar as responsabilidades financeiras identificadas no exercicio da

fiscalizacdo prévia incidente sobre o procedimento relativo ao contrato da empreitada de
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reabilitagdo do Conjunto Habitacional do Canto do Muro III — Blocos 1 e 2, celebrado a 11 de
novembro de 2019 entre o Municipio do Funchal e a empresa “Octavio Ruben, Construgdo

Unipessoal, Lda.”, pelo preco de 364 005,87€ (s/IVA).

Com base na andlise efetuada o Tribunal concluiu que:

1. A adjudicacdo da empreitada de reabilitagdo do Conjunto Habitacional do Canto do Muro
IIT — Blocos 1 e 2, que integra o parque habitacional social da titularidade do Municipio do
Funchal sob gestao exclusiva da “SociohabitaFunchal — Empresa Municipal de Habitagdo
E.M.”, consubstancia a concessdo de um subsidio ao investimento aquela empresa local nao
admitido pelo Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das Participagdes Locais,

e que

2. Pese embora tal situacao seja suscetivel de integrar um ilicito gerador de responsabilidade
financeira sancionatoria, punivel com multa, a matéria de facto apurada faculta um quadro
apropriado a sua relevag@o por se encontrarem preenchidos os requisitos estabelecidos na lei

para esse fim.

No contexto da matéria exposta o Tribunal recomendou ao Municipio do Funchal que, no ambito
do relacionamento financeiro mantido com as suas empresas locais, de modo a respeitar o
objetivo da sua autossustentabilidade e o principio da transparéncia financeira, dé cumprimento
ao quadro juridico fornecido pelo Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das

Participacdes Locais.

Revista do Tribunal de Contas N.° 2 203



RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 8/2021 — FC/SRMTC

ARBITRAGEM VOLUNTARIA / CONTROLO
FINANCEIRO DO SETOR PUBLICO
EMPRESARIAL / FISCALIZACAO
CONCOMITANTE / INDEMNIZACAO /

Relator: Conselheiro Paulo MADEIRA. REGIAO AUTONOMA
Heliodoro Pereira Gouveia

09/11/2021
Processo n.” 4/2020 — AUD/FC

AUDITORIA A AQUISICAO DA PARCELA DE TERRENO ONDE FOI CONSTRUIDA A ZONA LUDICA
DO PENEDO DO SONO PELA SDPS (INCLUINDO AREAS ADJACENTES)

SUMARIO

A auditoria — orientada para a apreciacao da legalidade e regularidade da assuncao e autorizagao

da despesa global de € 5.670.200,00 pela Sociedade de Desenvolvimento do Porto Santo, S.A.

(S.D.P.S.), durante um processo contencioso indemnizatdrio — concluiu que:

1.

Em 11 de outubro de 2019, o Conselho de Governo Regional autorizou a empresa publica
S.D.P.S. a adquirir, «com todas as benfeitorias, direitos e agoes, e livre de quaisquer onus
ou encargos», uma parcela de 11.842 m* de um prédio ristico, localizado na zona do Penedo
do Sono, com a area total de 36,388 ha, propriedade da empresa Pico de Baixo e Penedo —
Investimentos Imobilidrios, Lda., inscrito no Registo Predial do Porto Santo sob o n.°

02920/170594, pelo montante global de € 5.670.200,00;

A assuncao das despesas de € 811.769,10 (com a aquisicdo do imovel) e de € 4.858.430,90
(com a obrigacdo de pagar uma indemnizacao) foi formalizada através de transagdo judicial
celebrada em 14 de outubro, homologada por sentengca no ambito de um processo de
arbitragem voluntéria, transacdo essa celebrada entre a P.B.E.P., autora no processo e

proprietaria do imével em causa, lesada pelas rés S.D.P.S. e Regido Autonoma da Madeira
(RAM).
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A implantagdo parcial de empreendimentos publicos sobre aquela propriedade privada
remonta ao lancamento da Operacdo Integrada de Desenvolvimento do Porto Santo,

classificada de interesse publico regional e gerida pela S.D.P.S.

O prédio propriedade da P.B.E.P. foi reconhecido pelo Conselho do Governo Regional (em
2018) como indevidamente ocupado pela RAM.

A 4rea total adquirida (11.842 m?) na referida transagio homologada por sentenca concorreu

para a fixagdo do valor a pagar a autora no processo arbitral; assim:

— O preco por m? (€ 68,55) do terreno foi estabelecido com base num Parecer Técnico
da Direcao Regional do Patrimdnio e Informatica, totalizando um valor para a area
adquirida de € 811.769,10;

— Uma indemnizagdo ao proprietario, no montante restante do total autorizado e
acordado, de € 4. 858.430,90 (i) a titulo de lucros cessantes da exploracao do
kartodromo desde 2007 e (ii) a titulo de compensacao pelo investimento imobiliario

realizado.

A exigibilidade de lucros cessantes, decorrentes da potencial exploragdo comercial da pista
de Karting e da compensagdo pelo investimento, consta da transacdo judicial considerada
valida por um tribunal, cuja sentenca tem a forca decorrente dos n°s. 2 e 3 do artigo 205.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa, mas ndo estd claro se tal calculo do prejuizo a
indemnizar teve efetivamente em conta a existéncia ou inexisténcia de licenciamento da
construcao da pista de karting e de autorizacao da utilizacdo e explora¢ao comercial da pista

de karting.

O artigo 180.° n.° 1 al. b) do Cddigo de Processo dos Tribunais Administrativos prevé a
possibilidade de recurso a arbitragem voluntaria no ambito em que ocorreu (cf. ainda o artigo

4.°n.° 1 als. f) e h) do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais).

O processo arbitral e a homologada transagdo, base da despesa publica aqui em causa,
visaram resolver um litigio relativo a indemnizagdes por danos causados com a confessada
ocupacao pelas rés RAM e S.D.P.S. de terrenos da autora P.B.E.P. (responsabilidade civil

extracontratual de entidades publicas por atos de gestio publica).

A despesa aqui em causa, que abrange - simultaneamente - uma indemnizagdo por danos
extracontratuais (€ 4.858.430,90; cf. os artigos 1.°, 3.° e 7.° do regime da responsabilidade

civil extracontratual do estado e demais entidades publicas/2007 e 562.° Seguintes do Codigo
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Civil) e o custo da aquisicdo de um terreno registado em nome da empresa autora (€
811.769,10; cf. os artigos 874.° e 879.° do Codigo Civil), estd validada pelos ambitos que
efetivamente tém a Resolugdo governamental existente, o processo contencioso arbitral

ocorrido, a transa¢do acordada e a sentenca homologatoria dessa transacao.

10. A transparéncia, a credibilidade e a sindicabilidade das decisdes administrativas de despesa
publica sdo mais efetivas quando essas decisdes contém elas proprias a exposicao, ainda que
sucinta, dos critérios e fatores qualitativos e quantitativos adotados no processo decisorio,
bem como as ponderacdes realizadas pela autoridade administrativa ou financeira durante

€SSC processo.

11. Nao compete a esta Jurisdi¢do aferir da validade da sentenca de outro tribunal de outra
jurisdi¢do, transitada em julgado e homologatéria de uma transagdo, devendo todas as
entidades, tribunais incluidos, respeitar essa sentenca por forca dos artigos 111.°n.° 1, 205.°
n.°s2e3,209.°n.°2,211.°n.° 1, 212.°n.° 3 € 214.° n.° 1 da Constituicao e das disposicoes
legais relativas as impugnacdes de transacgdes judiciais e de sentengas de tribunais estaduais

e arbitrais (civeis ou administrativos).
12. Nao se descortina, no caso em aprego, infragdo financeira.

O Tribunal de Contas recomendou em especial (i) a Secretaria Regional das Financas da RAM,
(ii) a Secretaria Regional dos Equipamentos e Infraestruturas da RAM e (iii) a SDPS, S.A. que,
de futuro, fundamentem pormenorizadamente quaisquer acordos de natureza patrimonial e ou
financeira negociados com particulares em situagdes de litigio, exteriorizando essa
fundamentagdo nas proprias decisdes administrativas (por exemplo, em resolugdes
governamentais, portarias, em decisdes de Direito administrativo de empresas publicas e em
outros atos de administragdo publica), através da exposi¢do, sucinta mas suficiente, de todos os
critérios quantitativos e qualitativos adotados, bem como de todas as ponderacdes feitas, por
forma a que a boa administracdo do interesse publico financeiro fique transparentemente

documentada nessas decisdes e seja facilmente fiscalizavel.
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JURISPRUDENCIA DE OUTROS TRIBUNAIS E PARECERES DA
PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA

% ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA — PrROC.’ C-295/20
8 de julho de 2021

ADJUDICACAO DE UM CONTRATO PUBLICO DE SERVICOS DE TRATAMENTO DE RESIDUOS — CONDICAO
DE EXECUCAO DO CONTRATO — CONTRATOS PUBLICOS — DIRETIVA 2014/24/UE — ARTIGOS 58.° E 70.°
— QUALIFICACAO DA OBRIGACAO DE O OPERADOR SER TITULAR DE UMA AUTORIZACAO ESCRITA
PREVIA PARA AS TRANSFERENCIAS TRANSFRONTEIRICAS DE RESIDUOS — REENVIO PREJUDICIAL

SUMARIO

1. O artigo 18.°, n.°2, bem como os artigos 58.° e 70.° da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos e que revoga
a Diretiva 2004/18/CE, devem ser interpretados no sentido de que, no ambito de um
procedimento de adjudicacdo de um contrato publico de servicos de gestdo de residuos, a
obrigagdo de um operador econémico que pretenda transferir residuos de um Estado-Membro
para outro Estado dispor, em conformidade nomeadamente com o artigo 2.°, ponto 35, € com o
artigo 3.° do Regulamento (CE) n.° 1013/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de
junho de 2006, relativo a transferéncias de residuos, da autorizagao das autoridades competentes

dos Estados envolvidos nessa transferéncia constitui uma condigdo de execu¢ao desse contrato.

O artigo 70.° da Diretiva 2014/24, lido em conjugacao com o artigo 18.°, n.° 1, desta diretiva, deve
ser interpretado no sentido de que se opde a que a proposta de um proponente seja rejeitada pelo
simples facto de este ndo fazer prova, no momento da apresentacdo da sua proposta, de que

preenche uma condicao de execugdo do contrato em causa.

Revista do Tribunal de Contas N.° 2 207


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=243869&pageIndex=0&doclang=pt&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=7087515

<+ ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA — PROC.® C-144/20

9 de setembro de 2021

REENVIO PREJUDICIAL — TRANSPORTES FERROVIARIOS — DIRETIVA 2012/34/UE — ARTIGOS 32.° E 56.°
— TARIFACAO DA INFRAESTRUTURA FERROVIARIA — INDEPENDENCIA DO GESTOR DE INFRAESTRUTURA
— FUNCOES DA ENTIDADE REGULADORA — CONCEITO DE «MAIOR COMPETITIVIDADE POSSIiVEL NOS
SEGMENTOS DO MERCADO FERROVIARIO» — DIREITO EXCLUSIVO SOBRE UM SEGMENTO FERROVIARIO
— OPERADOR DE SERVICO PUBLICO

SUMARIO

208

O artigo 56.° da Diretiva 2012/34/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de novembro
de 2012, que estabelece um espago ferroviario europeu unico, deve ser interpretado no sentido
de que confere a entidade reguladora o poder de adotar, por sua propria iniciativa, uma decisao
em que ordene a empresa que exerce as funcgdes essenciais do gestor de infraestrutura ferroviaria,
previstas no artigo 7.°, n.° 1, desta diretiva, a introducdo de certas alteragcdes ao regime de
tarifacdo da infraestrutura, apesar de este ndo implicar uma discriminacdo em relagdo aos

candidatos.

O artigo 56.° da Diretiva 2012/34 deve ser interpretado no sentido de que os requisitos a
introduzir num regime de tarifacdo que a entidade reguladora pode ordenar a empresa que exerce
as fungdes essenciais do gestor de infraestrutura ferroviaria devem ter por fundamento a violagao
da Diretiva 2012/34 e limitar-se a sanar situagdes de incompatibilidade, ndo podendo conter

apreciagdes de oportunidade dessa entidade que prejudiquem a margem de manobra desse gestor.

O artigo 32.°, n.° 1, da Diretiva 2012/34 deve ser interpretado no sentido de que ¢ aplicavel,
incluindo no que respeita ao critério da maior competitividade possivel nos segmentos do
mercado ferrovidrio, a segmentos do mercado ferroviario sem concorréncia, nomeadamente
quando sejam explorados por um operador de servigo publico ao qual, por forca de um contrato
de prestagcdo de servico publico, foi concedido um direito exclusivo, na ace¢do do artigo 2.°,
alinea f), do Regulamento n.° 1370/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro
de 2007, relativo aos servigos publicos de transporte ferroviario e rodoviario de passageiros, €

que revoga os Regulamentos (CEE) n.° 1191/69 e (CEE) n.° 1107/70 do Conselho.
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< RELATORIO ESPECIAL N.° 18/2021 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU —
SUPERVISAQO, PELA COMISSAO, DOS ESTADOS MEMBROS QUE SAEM DE UM
PROGRAMA DE AJUSTAMENTO MACROECONOMICO: UM INSTRUMENTO
ADEQUADO QUE E PRECISO SIMPLIFICAR
13 de julho de 2021

ASSISTENCIA FINANCEIRA — ATIVIDADE DE SUPERVISAO — COMISSAO EUROPEIA — CRISE
FINANCEIRA — ESTADO-MEMBRO — FUNDO EUROPEU DE ESTABILIDADE FINANCEIRA — FUNDO
MONETARIO INTERNACIONAL — MECANISMO DE RECUPERACAO E RESILIENCIA — MECANISMO
EUROPEU DE ESTABILIDADE — MECANISMO EUROPEU DE ESTABILIZACAO FINANCEIRA —
MECANISMO UNICO DE RESOLUCAO — MECANISMO UNICO DE SUPERVISAO — PROGRAMA DE
AJUSTAMENTO MACROECONOMICO — SUPERVISAO ECONOMICA E ORCAMENTAL — UNIAO
ECONOMICA E MONETARIA !

SUMARIO

1. Durante o periodo de 2010-2013, cinco Estados-Membros da area do euro (Irlanda, Grécia,
Espanha, Chipre e Portugal) — que foram duramente atingidos pela crise financeira de 2008-2009,
seguida da crise da divida soberana — receberam assisténcia financeira (468,2 mil milhdes de
euros) através de varios mecanismos, que implicam parcialmente o or¢amento da UE. A
assisténcia foi prestada pelo Mecanismo Europeu de Estabilizacdo Financeira, pelo Fundo
Europeu de Estabilidade Financeira, pelo Mecanismo Europeu de Estabilidade, por Estados-

Membros individuais (empréstimos bilaterais) e pelo Fundo Monetario Internacional.

2. Em 2013, a UE adotou o regulamento que organiza a supervisdo econémica e orcamental, pela
Comissao, dos Estados-Membros da area do euro que enfrentam graves dificuldades financeiras.
E aplicavel aos Estados-Membros cujas dificuldades possam dar origem a efeitos de contagio
negativos para outros Estados-Membros da area do euro e aos Estados-Membros que solicitem
ou recebam assisténcia financeira. O regulamento estabelece ainda que os Estados-Membros que
saem de um programa de ajustamento macroecondmico sdo colocados sob supervisdo pos-
programa ou mesmo sob supervisao reforgada. O objetivo € garantir que os paises em causa se
mantenham firmemente no bom caminho, em beneficio dos proprios Estados-Membros e dos

seus mutuantes.

3. A fim de informar os decisores politicos e as partes interessadas sobre o funcionamento da
supervisao, o Tribunal examinou se as atividades de supervisdo pds-programa eram adequadas
no que diz respeito a sua concegdo, execugdo e impacto. Os resultados deste trabalho poderao

contribuir para a analise da governagdo econdmica em curso na Unido Econémica e Monetéria.

' Descritores elaborados pela equipa de apoio técnico da Revista.
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Poderdao também contribuir para os debates sobre a conce¢do de um possivel mecanismo de
supervisdo relativo ao reembolso dos empréstimos que serdo concedidos ao abrigo do
Mecanismo de Recuperagdo e Resiliéncia, que visa apoiar os Estados-Membros atingidos pela
pandemia de COVID-19. O trabalho de auditoria abrangeu o periodo compreendido entre o
momento em que a Comissdo iniciou a supervisdao dos cinco Estados-Membros em causa e o

final de 2020.

Globalmente, o Tribunal conclui que a supervisdo, pela Comissdo, dos Estados-Membros que
saem de um programa de ajustamento macroecondmico foi adequada. Contudo, a eficiéncia ¢
comprometida pelo facto de os objetivos definidos no regulamento ndo serem precisos e de a

execugdo apresentar alguma falta de simplificagdo e orientagao.

No que diz respeito a concegdo, o Tribunal constatou que, devido a configuragao dos veiculos de
financiamento, que nem sempre se regem pelo direito da UE ou implicam o orgamento da Uniao,
existe uma sobreposi¢ao de atividades de supervisao entre a Comissao e o Mecanismo Europeu
de Estabilidade. Além disso, uma vez que a base juridica definiu os objetivos das atividades de
supervisdo pds-programa em termos gerais, tem existido, na pratica, uma sobreposi¢do com o
trabalho da Comissao realizado no contexto do Semestre Europeu e com o trabalho desenvolvido
por outros organismos da UE no 4mbito do Mecanismo Unico de Supervisio ou do Mecanismo

Unico de Resolugéo.

Atualmente, a base juridica ndo prevé flexibilidade no que diz respeito ao calendario da
supervisao: mesmo que a Comissao avalie o risco relativo ao reembolso como sendo reduzido,
nao pode suspender a sua supervisao nem reduzir a periodicidade da apresentacdo de relatorios.
A Comissao ¢ obrigada a apresentar relatorios semestrais (ou trimestrais no caso da supervisao
reforcada) e, consequentemente, realizou visitas de avaliagdo aos Estados-Membros com a
mesma frequéncia sem que tal proporcionasse necessariamente valor acrescentado. Com efeito,

o Tribunal constatou que os sucessivos relatorios eram repetitivos.

As andlises da Comissao apresentavam uma boa qualidade. No entanto, o Tribunal constatou que
os relatdrios de supervisdo pds-programa também incluiam avaliacdes de reformas que ndo
tinham sido acordadas ao abrigo do programa e ndo se concentravam suficientemente na
capacidade de reembolso do Estado-Membro em causa. Em especial, as informagdes sobre
reembolsos de empréstimos, quando eram fornecidas, encontravam-se dispersas pelos relatdrios

e as andlises dos riscos relativos a capacidade de reembolso apresentavam insuficiéncias.
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Tendo em conta a falta de incentivos e/ou instrumentos de garantia da aplica¢do so6lidos, bem
como os muitos fatores associados a aplicacdo das reformas necessarias num Estado-Membro,
nao existem outras provas de que a supervisao da Comissao tenha tido um impacto significativo
na promog¢ao da execucao das reformas e na prestacdo de garantias aos credores. Contudo, os
representantes dos Estados-Membros consideraram a supervisdo util para promover o didlogo e

manter 0s seus paises no bom caminho.

Com base nestas constatagdes, o Tribunal recomenda que a Comissdo deve:
— integrar as suas varias atividades de supervisao;
— simplificar os procedimentos e aumentar a flexibilidade;

— melhorar a interagdo com os Estados-Membros e outras partes interessadas.

<% RELATORIO ESPECIAL N.° 20/2021 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU —
UTILIZACAO SUSTENTAVEL DA AGUA NA AGRICULTURA: OS FUNDOS DA
PAC TEM MAIOR PROBABILIDADE DE PROMOVER O AUMENTO DE
UTILIZACAO DA AGUA DO QUE A SUA EFICIENCIA
14 de julho de 2021

AGRICULTURA SUSTENTAVEL — ALTERACOES CLIMATICAS — ATIVIDADE ECONOMICA —
CAPTACAO DE AGUA — CRESCIMENTO DEMOGRAFICO — DIRETIVA-QUADRO DA AGUA (DQA) —
ESCASSEZ DE AGUA —NORMAS AMBIENTAIS — POLITICA AGRiCOLA COMUM (PAC) — PRECOS DA
AGUA — RECURSOS HIDRICOS — UTILIZACAO SUSTENTAVEL DA AGUA 2

SUMARIO

1.

O crescimento demografico, a atividade econdmica e as alteragdes climaticas estdo a aumentar a
escassez de agua na UE, seja a nivel sazonal ou permanente. Uma parte substancial do territorio
ja ¢é afetada pelo excesso de captagdo de dgua em relacdo ao abastecimento disponivel, e as

tendéncias atuais indicam um aumento do st¢ress hidrico.

A agricultura depende da disponibilidade de dgua. A irrigagdo ajuda a proteger os agricultores
contra a irregularidade da precipita¢do e a aumentar a viabilidade, o rendimento e a qualidade
das culturas, mas coloca um peso significativo sobre os recursos hidricos. Embora, em 2016,
abrangesse cerca de 6% das terras agricolas da UE, o setor foi responséavel por 24% da captagdo

de agua total.

Em 2000, a Diretiva-Quadro da Agua (DQA) introduziu o conceito de quantidade de agua na

elaboracdo das politicas da UE. Estabeleceu a ambiciosa meta de alcangar o "bom" estado

2
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quantitativo de todas as massas de 4guas subterraneas até 2027, o mais tardar. Esta meta implica
que as captagdes de dgua ndo devem reduzir os niveis das dguas subterraneas de tal forma que
causem uma deterioracdo ou o incumprimento do bom estado da agua. Na maioria dos Estados-
Membros, a situagdo melhorou, mas, em 2015, o estado quantitativo de cerca de 9% das adguas
subterraneas na UE era "mediocre". A Comissdo considerou a DQA, em grande medida,

adequada a sua finalidade, mas assinalou atrasos significativos no cumprimento das metas.

A Politica Agricola Comum (PAC) poderia incentivar a agricultura sustentdvel na UE,
associando os pagamentos as normas ambientais. A sustentabilidade da agricultura em termos de
utiliza¢do da dgua esta integrada nos objetivos estratégicos da PAC vigente e nas propostas para
a PAC p6s-2020. As variadas praticas apoiadas (incluindo o apoio associado a produtos
especificos, o apoio a medidas de retengdo de 4gua ou investimentos em novas infraestruturas de

irrigacao) afetam a utilizacao da agua na agricultura de diferentes formas.

Na presente auditoria, o Tribunal centrou-se no impacto da agricultura no estado quantitativo das
massas de agua, tendo examinado em que medida a DQA e a PAC promovem a utilizagdo

sustentavel da dgua na agricultura.

O Tribunal constatou que as politicas agricolas, tanto a nivel da UE como dos Estados-Membros,
ndo estavam harmonizadas de forma coerente com a politica da agua da UE. Os sistemas de
autorizacao da captacdo de dgua e os mecanismos de estabelecimento de pregos da d4gua contém
muitas isencdes relativas a utilizacdo da dgua na agricultura. Poucos regimes da PAC associam
0s pagamentos a requisitos solidos em matéria de utilizagdo sustentdvel da agua. A
condicionalidade, um mecanismo que pode conduzir a redugdes (normalmente pequenas) das
subvengdes pagas se se verificar que os agricultores infringiram determinados requisitos,
desencoraja a utilizagdo insustentavel de 4gua, mas ndo se aplica a todos os apoios da PAC nem
a todos os agricultores. A PAC financia projetos e praticas destinados a melhorar a utilizagao
sustentavel da agua, tais como medidas de reteng¢ao da agua, equipamento de tratamento de aguas
residuais e projetos que visam melhorar a eficiéncia dos sistemas de irrigacdo. No entanto, estes
sd0 menos comuns do que os projetos com probabilidade de aumentar a pressdo sobre os recursos

hidricos, como novos projetos de irrigagao.
Com base nas suas constatagdes, o Tribunal recomenda que a Comissao deve:

1) solicitar aos Estados-Membros que, ao aplicarem a DQA na agricultura, justifiquem os
niveis de prego da agua que estabelecem e as isengdes ao requisito de autorizagdo da

captagdo de agua;
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2) associar os pagamentos da PAC ao cumprimento das normas ambientais em matéria de
utilizagdo sustentdvel da agua;
3) assegurar que os projetos financiados pela UE contribuem para a realizagdo dos objetivos

da DQA.

<+ RELATORIO ESPECIAL N.° 21/2021 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU —
BIODIVERSIDADE E COMBATE AS ALTERACOES CLIMATICAS NAS
FLORESTAS DA UNIAO: O FINANCIAMENTO DA UE TEVE RESULTADOS
POSITIVOS, MAS LIMITADOS
14 de julho de 2021

ALTERACOES CLIMATICAS — BIODIVERSIDADE — EXPLORACAO MADEIREIRA — FINANCIAMENTO
EUROPEU — FLORESTAS —FUNDO EUROPEU AGRICOLA DE DESENVOLVIMENTO RURAL
(FEADER) — MEDIDAS FLORESTAIS DE DESENVOLVIMENTO RURAL — SILVICULTURA 3

SUMARIO

1. As florestas da UE sdo multifuncionais, contribuindo para objetivos ambientais, econdmicos e
sociais. As praticas de gestdo sustentavel s3o fundamentais para manter a biodiversidade e fazer

face as alteragOes climaticas nas florestas.

2. As florestas cobrem uma superficie equivalente a da agricultura e esta area tem vindo a crescer
nos ultimos 30 anos. O financiamento das zonas florestadas pelo or¢amento da UE ¢ muito
inferior ao da agricultura, representando menos de 1% do or¢camento da PAC, e centra-se no
apoio a medidas de conservagdo e a plantacdo e recuperagdo de superficies florestais. Noventa
por cento dos fundos da UE afetados a silvicultura sao canalizados através do Fundo Europeu
Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER). A UE tem obrigacdes internacionais neste
dominio, nomeadamente o combate a exploragdo madeireira ilegal e a protegdo da
biodiversidade. O objetivo do presente relatorio ¢ facilitar o debate sobre as politicas com efeitos

sobre as florestas da UE.

3. A auditoria centrou-se nos esfor¢os da UE para proteger a biodiversidade e fazer face aos efeitos
das alteracdes climaticas nas florestas da Unido. Globalmente, o Tribunal concluiu que, nas zonas
em que tem plena competéncia para agir, a UE teve um impacto positivo, embora limitado, na

protecao da biodiversidade e na resposta as alteracdes climaticas nas florestas da UE.

3 Descritores elaborados pela equipa de apoio técnico da Revista.
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O Tribunal apresenta a seguir as suas principais conclusoes.

a)

b)

¢)

d)

A UE aprovou as Diretivas Habitats e Aves e a Comissdo adotou varias estratégias para
fazer face ao fraco estado das florestas da UE em termos de biodiversidade e
conservagdo. O Tribunal concluiu que a qualidade das medidas de conservagao para os
habitats florestais abrangidos pelas Diretivas continua a ser problematica.

O Regulamento relativo a madeira visa impedir a exploracdo madeireira ilegal na UE.
O Tribunal constatou que a Comissdo ndo avaliou a qualidade dos controlos dos
Estados-Membros. Embora a teledetecdo tenha grande potencial para um
acompanhamento eficaz em termos de custos em zonas de grande dimensdo, a Comissao
ndo a utiliza de forma sistematica.

A UE esta a conceder uma atengdo cada vez maior as florestas nas suas politicas em
matéria de alteragdes climaticas. As preocupagdes com as alteragdes climaticas nas
florestas constam tanto da Diretiva Energias Renovaveis como do Regulamento
LULUCEF. No entanto, questdes como a adaptacdo das florestas as alteracdes climaticas
e a defini¢do de limites ecoldgicos na utilizag@o das florestas para producdo de energia
estdo menos desenvolvidas. Os esfor¢os para melhorar a orientagdo das estratégias de
adaptacdo as alteragdes climaticas das superficies florestais foram prejudicados pela
falta de conhecimento ¢ de informacao.

A UE canaliza apoio financeiro para ag¢des relacionadas com o combate as alteragdes
climaticas e a biodiversidade nas florestas principalmente através do FEADER. O
Tribunal constatou que, globalmente, as regras e os procedimentos do FEADER nao
garantem uma maior biodiversidade e resiliéncia as alteragdes climaticas. As propostas
legislativas para a PAC p6s-2020 proporcionam aos Estados-Membros maior
flexibilidade na concecdo dos regimes de apoio a silvicultura e ndo corrigem estas
insuficiéncias. O sistema comum de acompanhamento da UE ndo mede os efeitos das

medidas florestais na biodiversidade e nas alteragdes climaticas.

Com base nestas conclusoes, o Tribunal recomenda:

o

o melhorar o contributo da UE para a biodiversidade e um combate acrescido as
alteracoes climaticas nas florestas da Uniao;

o intensificar o combate a exploracdo madeireira ilegal;

o direcionar mais as medidas florestais de desenvolvimento rural para a biodiversidade

¢ as alteragOes climaticas.
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<% RELATORIO ESPECIAL N.° 22/2021 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU —
FINANCIAMENTO SUSTENTAVEL: E NECESSARIA UMA ACAQ MAIS
COERENTE DA UE A FIM DE REORIENTAR O FINANCIAMENTO PARA O
INVESTIMENTO SUSTENTAVEL
20 de julho de 2021

ACAO CLIMATICA — ACORDO DE PARIS — ALTERACOES CLIMATICAS — APOIO FINANCEIRO —
CUSTO AMBIENTAL — EMISSOES DE GASES COM EFEITO DE ESTUFA — FINANCIAMENTO
SUSTENTAVEL — INVESTIMENTO SUSTENTAVEL — NEUTRALIDADE CARBONICA — PRINCIPIO DE
"NAO PREJUDICAR SIGNIFICATIVAMENTE" — SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL *

SUMARIO

1. Em 2015, a Unido Europeia (UE) e os seus Estados-Membros assinaram o Acordo de Paris para
reforcar a resposta mundial a ameaca das alteragdes climaticas. Um dos seus objetivos consistia
em tornar os fluxos financeiros coerentes com um percurso conducente a um desenvolvimento
com baixas emissdes de gases com efeito de estufa e resiliente as alteragdes climaticas. E
amplamente consensual que a transi¢ao para uma economia com neutralidade carbdnica exigira

investimentos publicos e privados significativos.

2. Em 2018, a Comissdo elaborou um plano de a¢io sobre o financiamento sustentavel, que incluiu
medidas destinadas a reorientar o financiamento privado para investimentos sustentaveis, a gerir
os riscos financeiros associados as alteracoes climaticas e a melhorar a governagao sustentavel
das empresas no setor privado. Ao mesmo tempo, a Comissdo € o Banco Europeu de
Investimento (BEI) prosseguiram os seus esfor¢cos para prestar apoio financeiro publico aos

investimentos sustentaveis, nomeadamente no dominio da acdo climatica.

3. O Tribunal examinou se a Comissdo tem tomado as medidas certas para reorientar o
financiamento para investimentos sustentdveis. Com a presente auditoria, visou perceber se o
plano de acdo de 2018 deu resposta as questdes essenciais relacionadas com o financiamento
sustentavel e se foi executado atempadamente. Avaliou também se o apoio financeiro da UE

segue critérios de sustentabilidade coerentes e se serve de suporte ao investimento sustentavel.

4. O presente relatorio pode contribuir para a execugdo da estratégia de financiamento da transi¢ao
para uma economia sustentavel, adotada em 2021 e que ira finalizar e desenvolver as medidas

iniciadas no ambito do plano de agdo de 2018.
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O Tribunal conclui que € necessaria uma agdo mais coerente da UE a fim de reorientar o
financiamento publico e privado para investimentos sustentaveis. Embora a Comissdo tenha
concentrado as suas acdes no aumento da transparéncia no mercado, ndo lhes juntou medidas
destinadas a dar resposta a questdo do custo das atividades econdmicas insustentaveis. Além
disso, tem de aplicar critérios coerentes para determinar a sustentabilidade dos investimentos que
apoia com o seu orgamento e orientar melhor os esforcos para gerar oportunidades de

investimento sustentavel.

No respeitante a medidas regulamentares especificas, o Tribunal constatou que as agodes
planeadas se centraram, a justo titulo, numa estratégia para melhorar a transparéncia, quer no que
diz respeito a determinar quais os investimentos sustentaveis, quer ao modo como o setor
financeiro e as empresas comunicam informag¢des em matéria de sustentabilidade. Muitas ag¢des
sofreram atrasos e precisam de etapas suplementares para se tornarem aplicaveis. Em termos
concretos, foi necessario mais tempo do que o previsto para concluir o sistema de classificagdo
comum para as atividades sustentdveis (taxonomia da UE), que constitui a base para a rotulagem
dos produtos financeiros e para a normalizacdo da divulgacdo de informacdes sobre
sustentabilidade pelas empresas. O Tribunal considera que estas medidas ndo serdo plenamente
eficazes a menos que sejam acompanhadas por medidas capazes de refletir os custos ambientais

e sociais das atividades insustentaveis.

No que se refere ao apoio financeiro da Unido, o Tribunal constatou que o BEI tem um papel
importante a desempenhar no apoio aos investimentos sustentaveis e na aplicacdo da taxonomia
da UE. Contudo, a anélise do TCE sobre o apoio ao investimento prestado pelo Fundo Europeu
para Investimentos Estratégicos demonstrou que este prestou menos apoio a agdo climatica na
Europa Central e Oriental, onde a sua necessidade ¢ consideravel, do que noutras regides. O
Tribunal constatou também que existe pouco apoio financeiro a projetos de adaptagdo as
alteragdes climdticas, que tém dificuldade em atrair financiamento privado. Considera ainda que
a UE nao foi suficientemente pro-ativa no apoio ao desenvolvimento de uma carteira de projetos
sustentaveis e ndo explorou plenamente o potencial dos planos nacionais em matéria de energia

e clima para identificarem oportunidades de investimento sustentavel.

O Tribunal constatou igualmente que ndo existe um requisito coerente e vinculativo para que
todas as atividades que beneficiam de financiamento da EU apliquem o principio de "nao
prejudicar significativamente". Acresce que, noutros programas de despesas da Unido além do
InvestEU, ndo existem requisitos destinados a avaliar individualmente os investimentos por

referéncia a normas sociais € ambientais comparaveis as utilizadas pelo BEI. Assim sendo,
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9.

podem ser utilizados critérios diferentes ou insuficientemente rigorosos para determinar a
sustentabilidade ambiental e social das mesmas atividades financiadas por diferentes programas
da UE.

Além disso, muitos dos critérios utilizados para avaliar e acompanhar o contributo do orgamento
da Unido para os objetivos climaticos ndo sdo tao rigorosos e cientificos como os desenvolvidos

para a taxonomia da UE.
O Tribunal recomenda que a Comissdo deve:

o concluir as medidas do plano de agdo e esclarecer as disposicdes em matéria de
conformidade e auditoria;

o contribuir de forma mais significativa para o financiamento sustentavel atribuindo um
preco as emissdes de gases com efeito de estufa;

o comunicar os resultados do InvestEU relacionados com o clima e o ambiente;

o intensificar os esforgos para gerar uma carteira de projetos sustentaveis;

o aplicar o principio de "ndo prejudicar significativamente" e os critérios da taxonomia da
UE de forma coerente em todo o or¢amento da Unido;

o assegurar o acompanhamento ¢ a comunicagdo de informagdes relativamente aos

resultados do plano de acao e a eventuais estratégias futuras.
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< ACORDAO DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL N.° 675/2021 - PROC.° 1046/2020

12 de agosto de 2021
Relator: Conselheira Maria de Fatima Mata-Mouros

ACAO DE IMPUGNACAO — ADIJUDICACAO — CONSTITUCIONALIDADE — CONTAGEM DO PRAZO —
CONTENCIOSO PRE-CONTRATUAL — DIREITO A TUTELA JURISDICIONAL — DIREITO DE ACESSO —
IMPUGNACAO DE ATOS ADMINISTRATIVOS — PRAZO PARA INTERPOSICAO DE RECURSO — PRINCIPIO DA
IGUALDADE — RECURSO CONTENCIOSO

SUMARIO 3

O estabelecimento de um prazo para interpor um recurso contencioso e a forma diferente de
calcular a contagem desse prazo, conforme os casos a que sdo aplicados, ndo dificulta nem
prejudica de forma desproporcionada ou irrazoavel o direito de acesso dos particulares ao recurso
contencioso, ndo violando o direito a tutela jurisdicional efetiva o calculo de tal prazo fixado em

meses e contado apenas com recurso a alinea c¢) do artigo 279° do Cédigo Civil.

Nao existindo razdes que justifiquem uma apreciacdo distinta da ja anteriormente efetuada no
aresto recorrido, ¢ de proferir, in casu, idéntico juizo de ndo inconstitucionalidade incidente sobre
a interpretacao extraida dos artigos 58.°,n.°2,59.°,n.* 1 e 2 ¢ 101.°, todos do CPTA, conjugados
com o artigo 279.° do CC, segundo a qual, na contagem do prazo de propositura da ac¢do de
impugnacao do ato de adjudicacdo em sede de contencioso pré-contratual, ndo se atende a norma
da alinea b) do artigo 279.°, mas apenas a norma da alinea ¢) do mesmo preceito, por nao se
vislumbrar que a mesma importe a viola¢do do direito a tutela jurisdicional efetiva e o direito de
impugnacao dos atos administrativos, consagrados, respetivamente, nos artigos 20.° € 268.°, n.°

4, da Constituicdo, ou de qualquer outra norma ou principio constitucional, designadamente o

invocado principio da igualdade.

Sumario e descritores elaborados pela equipa de apoio técnico da Revista.
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ATUALIDADE NACIONAL

HOMENAGEM AO
CONSELHEIRO
JOAO FIGUEIREDO

Em nome do Tribunal de Contas, o Presidente José Tavares exprimiu publicamente o profundo pesar
pela morte do Senhor Juiz Conselheiro Jodo Figueiredo, ocorrida a 30 de junho de 2021, que vinha
exercendo as fungdes de Membro do Tribunal de Contas Europeu, em comissdo de servigo,
recordando as suas altas qualidades pessoais e profissionais, que muito contribuiram para o

enriquecimento do Tribunal de Contas e das entidades publicas onde exerceu fungdes.

O Tribunal guarda com saudade a sua memoria, homenageando o legado que nos deixa como um

bom Amigo e um grande Servidor da causa publica.
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ENTREVISTA DO
PRESIDENTE JOSE
TAVARES A ORDEM
DOS CONTABILISTAS
CERTIFICADOS

José Tavares, presidente do Tribunal de Contas

«Onde ha dinheiro, valores e patriménio publicos
existem riscos»

O Presidente do Tribunal de Contas José Tavares deu uma entrevista a Revista "Contabilista" da

Ordem dos Contabilistas Certificados.

O Presidente do Tribunal de Contas, o 6rgdo supremo de fiscalizacdo das receitas e das despesas
publicas, assume-se como o “guardido” da boa aplica¢do dos fundos europeus. José Tavares admite
que ha sempre riscos associados a gestao, publica e privada, promete estar atento a execu¢ao do PRR

e, se for caso disso, «que seja responsabilizado quem tiver de ser responsabilizado. Efetivamente.»
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TRIBUNAL DE I
CONTAS SUSCITA
INTERESSE DA

ACADEMIA

O Tribunal de Contas foi o tema de 2 obras inteiramente dedicadas a sua organiza¢ao, funcionamento
e atividade, por iniciativa e coordenagdo de Professores da Universidade de Lisboa e da Universidade

do Minho:

° Revista de Direito Administrativo, nimero especial 2, julho, 2021, coordenagio de Pedro
Sanchez e Marco Caldeira, ed. AAFDL; e
° A importancia do Tribunal de Contas na defesa do Estado de Direito, coordenacdo de

Joaquim Freitas da Rocha e Hugo Flores da Silva, ed. Almedina, Coimbra, julho 2021.

Jos¢é Tavares, Presidente do Tribunal de Contas, congratulou-se com estas iniciativas, as quais
contribuem para o melhor conhecimento, compreensao e enriquecimento da Instituicdo, cujas origens

remontam ao ano de 1389.

Ainda recentemente, na sua intervengdo a propoésito do lancamento da Universidade da INTOSAI
(Organizagdo Mundial dos Tribunais de Contas e Instituicdes congéneres), José Tavares afirmou a
importancia da ligacdo entre o Tribunal de Contas e a Universidade, assumindo-a como fundamental
em todos os dominios do saber e da vida, permitindo a interagdo permanente da teoria e da pratica,

bem como da ciéncia, da técnica e da cultura.
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DADOS DA ~—
FISCALIZACAO
PREVIA DO
TRIBUNAL DE
CONTAS - JULHO DE
2021

Boletim WMewsal

“/ \‘J

Fiscalizagdo Prévia

O Tribunal de Contas visou expressamente 199 atos e contratos submetidos a fiscalizagdo prévia,
durante o més de julho, representando cerca de 531 milhdes de euros. Em igual periodo, recusou o
visto a 2 contratos, inviabilizando despesa em cerca de 35 milhdes de euros. Tendo decidido um total

de 259 processos correspondendo a cerca de 566 milhdes de euros, no més de julho.

Os dados constam do Boletim Mensal de Fiscalizacdo Prévia disponibilizado no site Tribunal.

A fiscalizacao prévia, a cargo da 1* Sec¢do do Tribunal de Contas, aprecia a conformidade com a
ordem juridica dos atos, contratos e outros instrumentos geradores de despesa ou representativos de

responsabilidades financeiras.
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TRIBUNAL DE
CONTAS REALIZA
WEBINARIO SOBRE
PRESTACAO DE
CONTAS NA ERA DA
TRANSICAO DIGITAL

O Tribunal de Contas realizou um Webinario sobre Prestacao de Contas na Era da Transi¢cdo Digital,
no dia 2 de novembro, em Ponta Delgada, no ambito das Comemoragdes dos 35 Anos da Seccao

Regional dos Acores.

O Webinario decorreu a partir da Biblioteca da Sec¢do Regional dos Acores do Tribunal de Contas e
teve inicio com as intervengdes do Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, ¢ do Juiz

Conselheiro daquela Seccao Regional, Jos¢ Manuel de Araujo de Barros.

Revista do Tribunal de Contas N.° 2 225


https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/n20211102-2.aspx
https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/n20211102-2.aspx
https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/n20211102-2.aspx
https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/n20211102-2.aspx
https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/n20211102-2.aspx

A informac¢do dos cidaddos sobre o destino dado aos dinheiros publicos, o papel da reforma dos
sistemas contabilisticos, o processo de prestacdo de contas ao Tribunal de Contas, o aprofundamento
da transi¢ao digital e uma visdo panoramica sobre a realidade agoriana nesta area estiveram em foco

neste seminario.

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, frisou que o objetivo do Webinario foi
compreender a relevancia da prestacdo de contas ao Tribunal de Contas como um ato de

responsabilidade.

Foram analisadas todas as fases do processo de prestacao de contas, que se encontra em plena
transicao para o novo regime or¢camental e contabilistico - o Sistema de Normalizagdo Contabilistico
para a Administragdo Publica, o SNC-AP, e outros sistemas de normalizacdo contabilistica (SNC) e
do SNC-ESNL (Entidades do setor ndo lucrativo) -, assim como as Instrugdes de prestagdo de contas

e a plataforma eletronica desenvolvida para o efeito pelo Tribunal.

As entidades publicas passaram a estar obrigadas a adotar o SNC-AP e logo a prestar contas neste
sistema, exceto as contas das entidades contabilisticas do subsistema de solidariedade e seguranca

social, cuja implementacao se aguarda para breve.

O resultado esta a vista e traduz-se em dados significativos. A 21 de outubro de 2021, tinham prestado
contas 6450 entidades, mais de metade em SNC-AP. De fora deste sistema estdo apenas 29% das
entidades, correspondentes aos servigos com fungdes de caixa do Tesouro, cuja desmaterializacao se

concretiza em 2022.
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35 ANOS DA SECCAO
REGIONAL DOS
ACORES: A
HISTORIA DO SEU
PERCURSOE O
FUTURO DA SUA
MISSAO

A Seccao Regional dos Agores do Tribunal de Contas iniciou atividade em 1986, ha 35 anos, um
aniversario que o Tribunal assinalou em Ponta Delgada, onde esta situada no Palacio Canto, numa
cerimonia marcada pela Histéria e pela memoria fotografica, mas também por uma visdo para o

futuro.

A cerimodnia dos 35 Anos da Seccao Regional dos Agores decorreu no Teatro Micaelense — Centro
Cultural e de Congressos, onde o Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, sublinhou o
exercicio da nobre missdo constitucional da Sec¢do Regional, e do Tribunal, de zelar pela boa
aplicagdo dos dinheiros e valores publicos por parte de todas as entidades sediadas na Regido

Autonoma dos Agores, percorrendo também a Histéria do Palacio Canto.

INTERVENCAO DO SENHOR CONSELHEIRO ARAUJO BARROS NA SESSAO COMEMORATIVA DOS 35
ANOS DA SECCAO REGIONAL DOS ACORES

Exm.? Senhor Embaixador Pedro Catarino, Representante da Republica para a Regido Autonoma

dos Acores

Exm.? Senhor Eng.° Joaquim Bastos e Silva, Secretario Regional das Finangas, Planeamento e
Administra¢do Publica, em representacdo do Exm.° Senhor Presidente do Governo Regional dos

Acores

Exm.’ Senhor Conselheiro Jose Tavares, Presidente do Tribunal de Contas
Senhores Juizes Conselheiros do Tribunal de Contas

Senhores Procuradores-Gerais Adjuntos

Senhores Secretarios Regionais
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Senhor Presidente da Camara Municipal de Ponta Delgada
Senhores Deputados Regionais

Demais Autoridades Civis, Militares e Religiosas

Senhores Dirigentes e Colaboradores

llustres Convidados

Minhas Senhoras e Meus Senhores

Comemoramos os 35 anos de exercicio da Sec¢do Regional dos Agores do Tribunal de Contas.

Esta instituicdo, como todos os entes gerados na emanagdo de certa ordem social, mais ndo é
do que o precipitado dialético das realizagoes e representagoes de cada um daqueles que,
individualmente ou em conjungdo de vontades, contribuiram para a sua génese, amadurecimento e

consolidacado.

Tera de ser, pois, em necessdaria visdao diacronica que se deverdo perscrutar os pontos fortes

que mais caracterizam o seu pulsar.

Assim, dir-se-a que este tribunal, vocacionalmente votado para a fungdo fiscalizadora,
sancionatoria e de controlo das receitas e despesas publicas e da gestdo financeira das entidades
sedeadas na Regido Autonoma dos Agores, colhe a sua razdo de ser nas exigéncias ditadas por esse

seu especifico ambito de atuagdo.
O que nos relanca para uma reflexdo sobre a propria nogdo de regido.

Repudiando, desde logo, os que historicamente pretenderam enquadrar a autonomia regional
numa logica de mero desdobramento do poder, intentando cola-la a uma prosaica operagdo de

descentralizacdo.
Um verdadeiro Estado Regional vai muito para além disso.

Rezam os compéndios que o exercicio do poder nunca conseguird fugir a estruturar-se
seguindo um esquema de piramide. E, afastadas as teorias teo-autocrdticas que, postas em causa
pela ideia rousseauniana do contrato social, foram ultrapassadas por modelos de cariz democratico-
liberal, esse exercicio sera tanto mais legitimado quanto mais as decisoes colherem os influxos que

provém da base da aludida piramide.
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E nessa linha que entronca o postulado de que, num estado regionalizado, pese embora os
interesses e valores proprios de cada regido sejam atuados por entidades autonomas, devem eles
convergir também para a defini¢do do todo nacional. Numa dindmica afirmativa e de conjungdo
participativa. Bem nos antipodas dos conceitos de reconhecimento, de concessdo e de dispersdo que

subjazem ao estado meramente descentralizado.

Chamei a colagdo as precedentes consideragoes tdo so para proporcionar uma melhor
compreensdo e realce da forma peculiar como a organica e funcionamento desta Sec¢do Regional
foram estruturados, desenvolvidos e consolidados. Maxime na sua articula¢do com o Tribunal de
Contas, que lhe pré-existia. Tanto quanto é certo que, aquando da sua criagdo, ha cerca de 40 anos,
e instalagdo, data cujo 35° aniversario hoje se comemora, ja a pretensdo autonomica regional,
aspiragdo de tradi¢do centenaria, tinha sido institucionalmente consagrada, com expresso e lato

reconhecimento constitucional e estatutario, no ano de 1976.

E, ao frisar esta nota, relembro que as Sec¢oes Regionais do Tribunal de Contas, unico tribunal
superior com assento nas regioes autonomas, fogem ao ilusorio paradigma de que o exercicio do

poder jurisdicional ndo comporte regionalizagdo.

O que se revela claramente no plano institucional. Veja-se a participagdo dos seus juizes nos
orgdos maximos do Tribunal de Contas, como o Plendrio Geral e o Conselho Permanente. Ou a
competéncia do Presidente do Tribunal de Contas para presidir e votar nas sessoes do tribunal
coletivo especial que aprova os relatorios e pareceres sobre as contas das regioes. Esta
interpenetragdo tem-se alids verificado a todos os niveis. Sendo incontaveis as agoes, de ambito
nacional ou regional, em que os auditores e técnicos das sec¢oes regionais colaboram com os seus
pares que exercem funcoes na sede. Vertente de interatividade que ndo belisca minimamente a
exclusividade com que as secgoes regionais apreciam e dirimem os feitos que lhe estdo por lei

especificamente atribuidos.

No caso da Sec¢do Regional dos Agores do Tribunal de Contas, também na vertente vocacional
se surpreendem marcantes particularidades. Que conferem uma fei¢do peculiar a atuagdo ai

desenvolvida, condicionando substancialmente a sua intervencao.

Na verdade, até que ponto seria possivel sustentar uma conce¢do ortodoxa e rigorosa dos
principios da concorréncia e da igualdade de tratamento na contrata¢do publica, perante a
inevitabilidade de uma negociacdo relativa aos servigos essenciais que abarque a totalidade do

arquipélago? A qual exclui liminarmente os potenciais concorrentes que ndo tenham uma certa
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dimensdo. Mas que se impoe, sob pena de as populagéoes das ilhas mais pequenas, onde a prestagdo

desses servigos é menos rentavel e apelativa, correrem o risco de ndo ser contempladas.

E como lidar com as normas que estabelecem limites remuneratorios na fungdo publica, face

a necessidade de concentragdo de tarefas nos unicos profissionais existentes em determinadas ilhas?

Ou, num plano mais lato, como ajuizar o défice cronico que afeta o exercicio de muitas das
entidades controladas? Cujas causas profundas terdo quicd origem em opgoes estratégicas menos
conseguidas, quantas vezes inelutavelmente condicionadas por orientagoes politicas de ambito
regional ou nacional. Juizo de valor que, como ndo poderia deixar de ser, extravasa o dmbito de
intervengdo deste tribunal. O qual apenas o devera encarar como epifenomeno, dele extraindo
consequéncias, nomeadamente a titulo de incumprimento do principio da responsabilidade

intergeracional.

Lembro também as dificuldades sentidas com as atipicas autarcas de uma certa freguesia,
eleitas por 7 dos 26 recenseados nela residentes. Cuja imprepara¢do as impele a recorrentemente
faltar ao cumprimento da obrigagdo de prestar contas e cuja bogal ingenuidade torna extremamente

dificil qualquer tipo de dialogo.

Estas e outras singularidades de idéntico jaez impoem alguma versatilidade. E redobrada dose
de bom senso. Que vém indelevelmente caracterizando a atuagdo desta Sec¢do Regional dos Agores
do Tribunal de Contas. Avessa a juizos categoricos e definitivos. Privilegiando a mais das vezes a
vertente pedagogica da sua intervengdo, quicd correndo por vezes o risco de sacrificar as desejaveis

coeréncia e eficdcia das decisoes.

Do que venho de referir, julgo poder fundadamente concluir ser este tribunal um paradigmatico
testemunho de como, também na drea da justica, com fiabilidade se devam encarar e potenciar as
virtualidades de um estado regional. E, em suma, de como o bem servir uma regido acaba por ser

também a melhor maneira de mais bem servir o pais.

Nao poderia deixar de aludir a uma circunstancia que muito para tal tera contribuido. Que é
a de os auditores e técnicos da Sec¢do Regional das areas de gestdo e economia serem na sua quase
totalidade formados na Universidade dos Acores. O que naturalmente lhes proporcionou um
conhecimento muito proximo da realidade acoriana e lhes inculcou predisposi¢do para especial

perce¢do e compreensdo dos meandros que lhe sdo peculiares.
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Como é evidente, tal cunho deve-se também muito aos ilustres juizes conselheiros que, antes
de mim, aqui exerceram o seu munus. José Faustino de Sousa, que com determina¢do e enorme
competéncia orientou os primeiros passos e definiu o rumo desta Sec¢do Regional. Nuno Lobo
Ferreira, que impulsionou substancial obra de consolidag¢do. Antonio Francisco Martins, atual Vice-
Presidente do Tribunal de Contas. Nuno Gongalves, ora Vice-Presidente do Supremo Tribunal de

Justica.

A representagdo do Ministério Publico foi do mesmo modo sempre assegurada por pessoas de
indesmentivel mérito. Desde logo, o Senhor Juiz Conselheiro Manuel Mota Botelho, insigne e
conceituado magistrado agoriano. Joana Marques Vidal, qui¢cd a mais consensual e prestigiada de
entre os Procuradores Gerais da Republica que vimos servir este pais. A nossa querida e saudosa
Juiz Conselheira Laura Tavares. Nao esquecendo o Senhor Procurador Geral Adjunto José Ponte,

que ora com inegavel proficiéncia vem exercendo o cargo.

Esta claro que nada teria sido possivel ndo fora a competéncia, o empenho e o zelo de todos
os dirigentes, auditores, técnicos e funciondrios que aqui exerceram e exercem. Uma especial
mengdo para os saudosos Drs. Carlos Barbosa e Paula Pacheco Vieira, que tdo precocemente nos

deixaram.
Nao poderia silenciar duas derradeiras palavras de reconhecimento.

Ao Sr. Dr. Fernando Flor de Lima, que, durante mais de 20 anos, com o seu especial timbre,

muito ajudou a conferir a este tribunal uma indefetivel marca de eficiéncia e respeitabilidade.

Ao Sr. Dr. Jodo José de Medeiros que, com profundo conhecimento da realidade agoriana,
aliado a uma solida cultura juridica e a uma tdo sobria quanto apurada inteligéncia, se vem

assumindo como seu insubstituivel sustentaculo.

E vou terminar. Ndo sem antes me penitenciar por eventual jactancia que possa ter
transparecido do orgulho com que aqui apresentei a Sec¢do Regional dos Agores do Tribunal de
Contas. Se assim for, entendam-no tdo so como uma fraqueza. De quem se sente tocado pela subida

honra de poder terminar a sua carreira de magistrado exercendo fungoes neste prestigiado tribunal.
Agradeco a todos a vossa presen¢a. Sejam bem-vindos.
José Manuel de Araujo Barros

Veja aqui a noticia na integra e algumas fotografias e videos da Ceriménia
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ATUALIDADE INTERNACIONAL

EUMETSAT -
APRESENTACAO DO
RELATORIO DE

AUDITORIA AS CONTAS
DE 2020

@& EUMETSAT

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, apresentou ao Conselho Superior da EUMETSAT
- ORGANIZACAO EUROPEIA PARA A EXPLORACAO DE SATELITES METEREOLOGICOS

o Relatorio de Auditoria sobre as contas de 2020.
O Conselho ¢ composto por Representantes dos Estados Membros da Organizacao.

Na apresentagdo do Relatdrio, o Presidente do Tribunal esteve acompanhado da equipa de auditoria
do Tribunal, coordenada pela Juiza Conselheira Maria da Luz Faria, e composta por Nuno Martins

Lopes, Filomena Maria Rolo e Célia Prego Alves.

Com esta apresentagdo, cessa o mandato de 4 anos em que o Tribunal de Contas de Portugal exerceu

a funcdo de Auditor Externo da EUMETSAT.

O Tribunal iniciou em 2021 a funcdo de Auditor Externo de 3 Organizagdes Internacionais
(EUROCONTROL, EMBL e EMBC), continuando ainda, pelo 2.° ano, como Auditor Externo da
CPLP. Em 2022, assumira também a funcao de Auditor Externo do Laboratorio Ibérico International

de Nanotecnologia.
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COMPENDIO DE
AUDITORIA DO COMITE
DE CONTACTO DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS
E INSTITUICOES
CONGENERES DA UE
DEDICA EDICAO AOS
DESAFIOS DA COVID-19

Contact Committee

Audit Compendium

| Response to COVID-19

A edicao de 2021 do Compéndio de Auditoria (versao inglesa / versao portuguesa), publicado pelo

Comité de Contacto dos Tribunais de Contas e Instituigdes Congéneres da Unido Europeia (UE),
aborda os desafios relacionados com a pandemia COVID-19, uma das mais perturbadoras crises de
saude a que ja se assistiu, causando um grande impacto na sociedade, economias e individuos em

todo o mundo.

O Compéndio fornece informagdes sobre o impacto e a resposta a pandemia a nivel nacional e
europeu e d4 uma visdo geral do pertinente trabalho de auditoria realizado e publicado em 2020 pelos

Tribunais de Contas e Institui¢des Congéneres da UE.

A pandemia COVID-19 causou uma crise multidimensional, que afetou quase todas as areas da vida
publica e privada, seja a satide publica, a atividade econdmica, o trabalho, a educagao ou as finangas
publicas. O impacto da pandemia na UE e nos Estados-Membros foi significativo, perturbador e
altamente assimétrico. O momento em que ocorreu, a sua extensao e a sua natureza exata, assim como
a resposta a situagdo, variaram muito em toda a UE, mas também a nivel regional e, as vezes, até

local.

Os Tribunais de Contas e Instituicdes Congéneres dos Estados-Membros e o Tribunal de Contas
Europeu (TCE) agiram rapidamente e desenvolveram muitas a¢des de auditoria e monitorizagao.
Além das 48 auditorias concluidas em 2020, mais de 200 outras ac¢des de fiscalizac¢do estdo ainda em

curso ou planeadas para os proximos meses.

O Compéndio inclui sumarios de 17 relatorios selecionados de entre os 48 publicados em 2020,

incidindo sobre cinco areas prioritarias: satde publica, digitalizacdo, resposta socioeconomica,
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finangas publicas e riscos, assim como a resposta geral em diferentes niveis de governo. O documento
baseia-se nos resultados de auditorias realizadas pelas Instituicdes Superiores de Controlo (ISC) da
Bélgica, Chipre, Alemanha, Letdnia, Lituania, Paises Baixos, Portugal, Roménia, Eslovaquia, Suécia

e o TCE.

O Tribunal de Contas de Portugal concluiu, em 2020, 6 acdes relacionadas com os efeitos da
pandemia, as quais sdo mencionadas neste Compéndio, tendo 3 delas sido selecionadas para integrar
o conjunto dos sumadrios: Riscos na utilizagao de recursos publicos na gestdo de emergéncias, Covid-
19- Impacto na atividade e no acesso ao SNS e Impacto das medidas adotadas no ambito da Covid-

19 nas entidades da Administracdo Local do Continente.

UNIVERSIDADE DA
INTOSAI ADOTA A
LINGUA PORTUGUESA P e r of tre e

Under the auspices.of INTOSAI Chair

O Tribunal de Contas anunciou que foi disponibilizada a lingua portuguesa na Universidade da

INTOSALI (U-INTOSAI).

A U-INTOSALI criada em 2020, por iniciativa do Presidente da INTOSALI e Presidente do Tribunal
de Contas da Federagao Russa, ¢ uma plataforma on-/ine aberta para todos os membros da INTOSAI

que proporciona um espago unico para compartilhar experiéncias e conhecimentos.

A Universidade, para além de oferecer cursos e webinars a comunidade dos Tribunais de Contas, esta

empenhada na participag@o em iniciativas académicas com vista a preparar os auditores do futuro.

Fundada em 1953, a INTOSAI - Organizagdo Mundial dos Tribunais de Contas, ¢ uma Organizagao
nao-governamental, autonoma e independente com um estatuto especial consultivo junto das Nacdes

Unidas. E, atualmente, a principal fonte de informagdo para os Tribunais de Contas que para o
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desenvolvimento da sua atividade, adotam normas, diretrizes e as melhores praticas em auditoria do

setor publico, desenvolvidas por especialistas dos comités especificos da INTOSAL

TRIBUNAL DE CONTAS DE oor
PORTUGAL ACOLHE '- :

TRIBUNAIS DE CONTAS
DE TODO O MUNDO

- OCTOBER 19, 2021

O Tribunal de Contas de Portugal foi o anfitrido do Férum dos Tribunais de Contas com fungdes

juri

sdicionais membros da INTOSAI (Organizacao Mundial dos Tribunais de Contas), que trouxe a

Lisboa dezenas de responsaveis dos diferentes continentes, num momento em que se discutem os

efeitos da pandemia e a recuperagdo das economias.
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A reunido da INTOSALI, organizagao de que o Tribunal de Contas de Portugal ¢ membro do Conselho
Diretivo, decorreu no dia 19 de outubro e em debate estiveram, entre outros assuntos, a forma como

a fung¢do jurisdicional dos Tribunais de Contas contribui para o combate a fraude e corrupgao.

As experiéncias dos diferentes Tribunais de Contas e os novos poderes jurisdicionais também foram
debatidos, assim como a mais valia da colaboragdo multilateral no ambito da luta a fraude ¢ a

corrupgao.

Este foi um dos primeiros eventos pds pandemia COVID-19 a ser realizado ao nivel dos Tribunais de

Contas de todo o mundo.

ASSEMBLEIA GERAL DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS T
DA CPLP DECORREU EM 1.2 —gisc/cpLp
LISBOA S ' R

Lisboa | Pestana Palace
21 de outubro de 2021

O Tribunal de Contas de Portugal acolheu no dia 21 de outubro de 2021 a Assembleia Geral dos
Tribunais de Contas da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), para debater o Plano
Estratégico e o Plano de A¢ao para 2022.

Estiveram presentes os Presidentes de todos os Tribunais de Contas da CPLP, bem como o

representante do Comissario de Auditoria de Macau (estatuto de observador).
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A Assembleia Geral aprovou por unanimidade uma proposta com o objetivo de tornar a Lingua

Portuguesa como lingua oficial da Organizagdo Mundial dos Tribunais de Contas (INTOSAI). A
proposta em causa sera apresentada no proximo Congresso da INTOSAI, que decorrera em novembro

do proximo ano.

Outro tema em debate disse respeito as consequéncias para os Tribunais de Contas da adocdo de
normas internacionalmente reconhecidas aplicaveis as func¢des jurisdicionais, aprovadas no ambito

da INTOSAL

TRIBUNAIS DE CONTAS
DA UE PREPARAM
COOPERACAO FUTURA

Os Tribunais de Contas dos Estados-Membros da Unido Europeia e o Tribunal de Contas Europeu

(TCE) reuniram-se no dia 10 de novembro, por videoconferéncia para debater a resposta a pandemia
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COVID19, preparar a cooperacdo futura e analisar os desafios da recupera¢do, nomeadamente a

aplicac¢do dos fundos europeus.

Durante a reunido, os Tribunais de Contas referiram as principais acdes de controlo que pretendem
levar a cabo no futuro proximo, tendo sido entendimento que a cooperacdo entre todas as demais

Instituicoes sera de maior interesse.

Os Tribunais de Contas analisaram igualmente os impactos e as consequéncias que a pandemia teve

nos trabalhos das Instituigoes.

Ficou também estabelecido que as reunides dos Tribunais de Contas da Unido Europeia nos anos

2022 e 2023 terao lugar no Luxemburgo e em Portugal, respetivamente.

National Audit Office

REUNIAO DO CONSELHO
DIRETIVO DA EUROSAI

O Conselho Diretivo da Organizacdo Europeia dos Tribunais de Contas (EUROSALI) realizou no dia
16 de novembro, em Londres, a sua 55* reunido, organizada pela Institui¢do congénere do Reino

Unido.

O Tribunal de Contas de Portugal participou na reunido com uma delegagdo chefiada pelo seu

Presidente.

Nesta reunido foram tratados temas da maior importancia, tais com: a Independéncia das Institui¢cdes
membros, as novas iniciativas conjuntas no ambito da ciberseguranca, o papel das Instituicdes de
controlo das financas publicas no pds-COVID e, ainda, a auditoria relativa ao cumprimento dos

Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (Agenda 2030 das Nacdes Unidas).
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O Tribunal de Contas de Portugal ¢ membro do Conselho Diretivo da Organizagdo Mundial dos
Tribunais de Contas (INTOSAI) e, nessa qualidade, informa a EUROSAI sobre as atividades e

iniciativas tratadas naquele Conselho.

TEMAS EMERGENTES
PARA OS TRIBUNAIS DE
CONTAS - REUNIAO DO
CONSELHO DIRETIVO DA
INTOSAI

O Conselho Diretivo da INTOSAI (Organiza¢do Mundial dos Tribunais de Contas), de que o Tribunal
de Contas de Portugal ¢ membro, debateu no dia 23 de novembro, por videoconferéncia, os temas

emergentes para os Tribunais de Contas, entre varios outros assuntos.

Durante a reunido, foi apresentado o relatdrio sobre os temas emergentes que devem preocupar os
Tribunais de Contas, matéria que foi igualmente apreciada na reunido do Conselho Diretivo da
EUROSALI (Organizagao Europeia dos Tribunais de Contas), realizada em Londres no passado dia 16

de novembro.

Sublinhando, no geral, a importancia dos impactos relacionados com a Pandemia COVID-19, o
relatorio especifica que os temas emergentes prendem-se com o desenvolvimento tecnoldgico e a
transicao digital, o ambiente, o clima e a sustentabilidade, as alteracdes demograficas, o envolvimento
dos cidadaos, as relagdes entre os varios niveis de administracao no Setor Publico e a preparagao dos

Governos na resposta a situacdes futuras de crise e emergéncia.
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LANCADA NETWORK
PARA A ETICA, DA
EUROSAI

Welcome to the Network

for Ethics website
— L »
. t/
N

A Organizagdo Europeia dos Tribunais de Contas (EUROSAI) incumbiu a Equipa de Projeto de
Auditoria e Etica (TFAE), liderada pelo Tribunal de Contas de Portugal, de trabalhar na promogio da

conduta ética tanto nas proprias instituigdes de controlo como nas entidades do setor publico.

De 2011 a 2021, esta equipa conseguiu, num trabalho entusiastico e conjunto de todos os seus
membros, oferecer a comunidade das instituicdes superiores de controlo resultados e produtos de
relevancia e utilidade. Em abril de 2021, o XI Congresso da EUROSAI reconheceu estes importantes
e considerou que o tema da Auditoria & Etica se deveria manter na agenda desta organiza¢io como
uma linha de trabalho permanente. Foi assim estabelecida uma Network para a Etica - N.ET, langada
a 17 de dezembro, coordenada pelo Tribunal de Contas da Croacia com o apoio do Tribunal de Contas

de Portugal, na qualidade de Vice-Presidente.

A Plataforma N.ET visa manter as instituicdes informadas e em colaboracao relativamente a matérias

como a gestao da Etica, a sensibilizacdo e formagdo neste sensivel topico, a auditoria da ética e o

papel dos Tribunais de Contas na prevencao da corrupgao. (ler noticia completa)
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ARQUIVO HISTORICO
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SUA MAGESTADE foi fervida mandat
baixar ao Confelho de fua Real Fazen-
da, para que fe fizefle pablico , o De+
creto da Copia, que fe fegue.

COPIA DO DECRETO.

OR quanto coma independencia dos

Eftados Unidos da America Septen:

trional , tem ceffado os motivos, que
conftituirio o Objecto do Real Decreto de
quatro de Julho de mil fetecentos fetenta
¢ feis, ¢ Edital doConfelho de Minha Real
Fazenda de finco do mefmo mez, e anno:
Sou fervida abolir, e caffar inteiramente os
fobreditos Decreto , e Edital , para nunca
mais produzirem effeito algum: E Ordeno,
que em todos os Portos deftes Reinos , e
feus Dominios fe dé prética , e entrada a
todos os Navios, que a elles vierem da re-

frida America Septenirons, da mefa
mas

PRIMEIRA
REPRESENTACAO
DIPLOMATICA DE
PORTUGAL NOS

EUA E A LIGACAO
AO TRIBUNAL DE
CONTAS

Sabia que Portugal foi dos primeiros Paises a reconhecer a independéncia dos EUA?

No dia 4 de julho de 1776, em Filadelfia, era assinada a Declaragdao de Independéncia e, em Lisboa,
decretava-se a proibi¢do da entrada nos portos portugueses de navios provenientes das coldnias
britdnicas da América do Norte. Uma curiosa coincidéncia! Outra coincidéncia ¢ que o primeiro
representante diplomatico de Portugal nos EUA (1794-1799), Cipriano Ribeiro Freire, veio a ser,

mais tarde, o Diretor do Erario Régio (1808-1809), Instituicdo que antecedeu o Tribunal de Contas.

Conheca mais sobre estes factos historicos: PRIMEIRA REPRESENTACAO DIPLOMATICA DE PORTUGAL

NOS EUA E A LIGACAO AO TRIBUNAL DE CONTAS
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https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/4julho.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/4julho.pdf

A VIAGEM DA
PRINCESA

LEOPOLDINA PARA
O BRASIL

No dia 14 de agosto de 1817, comecava finalmente a longa viagem maritima de mais de 80 dias que
levou uma Princesa, de 20 anos de idade e que nunca vira o mar, do centro da Europa até a unica

Corte europeia a sul do Equador.

A Princesa pisou pela primeira vez solo portugués na ilha da Madeira, onde passou 2 breves dias,
entre 11 e 13 de setembro, tendo ficado alojada no Palacio de S. Lourenco. Apaixonada por botanica

e mineralogia, ficou impressionada pela natureza exuberante da ilha da Madeira.

No Brasil, esperava-a o Principe D. Pedro, filho de D. Jodo VI, Rei do Reino Unido de Portugal e do

Brasil e Algarves.
Quem fazia parte da comitiva? Que mantimentos seguiram a bordo?

Leia a histéria desta viagem com estes e outros detalhes revelados através do Livro de Despesa
existente no Arquivo Histérico do Tribunal de Contas. E aprecie as aguarelas de Franz Joseph

Frithbeck, o jovem bibliotecario que integrava a comitiva da Princesa, que ilustrou esta viagem: DE

LIVORNO AO RIO DE JANEIRO - A VIAGEM DE D. LEOPOLDINA DE AUSTRIA, PRINCESA REAL DO REINO
UNIDO DE PORTUGAL, BRASIL E ALGARVE
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https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/ViagemLeopoldina.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/ViagemLeopoldina.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/ViagemLeopoldina.pdf

A CARTA DE
QUITACAO DE 1596
AO TESOUREIRO
MOR DA CASA DE
CEUTA - “PELO QUE
O DOU POR QUITE E
LIVRE (...)”

As expressoes “estamos quites" ou “ficar quite" sdo de uso corrente, mas sabia que estdo
profundamente relacionadas com a historia do controlo das finangas publicas e, portanto, do Tribunal

de Contas?

O Tribunal de Contas revela o extrato da Carta de quitagcdo de 1596 a Rui Gongalves de Castel Branco
que serviu de tesoureiro mor da Casa de Ceuta de 18 de outubro de 1588 a 6 de junho de 1593,

existente no Arquivo Historico do Tribunal de Contas: CARTA DE QUITACAO DE 1596 AO TESOUREIRO
MOR DA CASA DE CEUTA - “PELO QUE O DOU POR QUITE E LIVRE (...)"
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https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/ceuta/casa_de_ceuta.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/ceuta/casa_de_ceuta.pdf

O ANTIGO
COLEGIO DOS
JESUITAS DE
PONTA DELGADA E
O TRIBUNAL DE
CONTAS

No dia 3 de setembro de 1759, D. José¢ promulgava a Lei que tornava proscritos os regulares da

Companhia de Jesus, expulsando-os de Portugal e dominios ultramarinos.
Era o culminar do conflito que, hé varios anos, opunha o Poder Politico a Companhia de Jesus.

Os jesuitas ja haviam sido banidos da Corte, acusados de envolvimento no atentado contra a vida do
Rei, em setembro de 1757, e acusados também do “tenebroso e facanhoso projeto com que havia[m]

intentado e clandestinamente prosseguido a usurpagdo de todo o Estado do Brasil”.

E, em 19 de janeiro de 1759, ¢ dada a ordem para o sequestro de todos os bens moéveis e de raiz,
rendas, ordinarias e pensdes, que pertenciam a Companhia em Portugal e seus dominios, e também

para a reclusao dos seus religiosos.

O sequestro dos bens da Companhia de Jesus, bem como dos bens das Casas de Aveiro, Tavora e
Atouguia, também em 1759, gerou receita para a Fazenda Real. A arrecadacio e administragdo desta
receita e também da despesa ficou a cargo do Juizo da Inconfidéncia (o Tribunal que julgava os crimes

de alta traicao ao Rei e ao Reino).

Em 22 de dezembro de 1761, era criado o Erario Régio, uma das institui¢des que, em linha temporal

continua desde finais do séc. XIV, antecedeu o atual Tribunal de Contas.

No Arquivo Historico do Tribunal de Contas, os documentos do conjunto documental da Junta da
Inconfidéncia sao fundamentais para conhecermos a historia do sequestro e destino destes bens

confiscados.
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Conhega aqui os pormenores desta historia e veja também as imagens do antigo Colégio e da Igreja
dos Jesuitas de Ponta Delgada: O ANTIGO COLEGIO DOS JESUITAS DE PONTA DELGADA O
ERARIO REGIO E O TRIBUNAL DE CONTAS

ARISTIDES DE
SOUSA MENDES

No momento em que sdo concedidas honras de Pantedo Nacional a Aristides de Sousa Mendes, o
Tribunal de Contas revela a ultima conta do Consul Geral de Portugal em Bordéus, de janeiro a junho
de 1940. As contas foram apresentadas ao Tribunal em 1941 e julgadas em 1942, tendo o Tribunal

considerado Aristides de Sousa Mendes quite com o Estado.

Veja os documentos que guardamos no nosso Arquivo Histérico: ARISTIDES DE SOUSA
MENDES, CONSUL DE PORTUGAL EM BORDEUS
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https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/colegio_ponta_delgada/ColegioPontaDelgada.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/colegio_ponta_delgada/ColegioPontaDelgada.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/aristides_sousa_mendes/AristidesSousaMendes.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Historia/hcc/Documents/aristides_sousa_mendes/AristidesSousaMendes.pdf

DO CASTELO DE
S.JORGE A
AVENIDA DA
REPUBLICA...

Apenas trés quilometros, 600 anos de distancia. Este ¢ o tempo que separa e que une os grandes
espacos por onde ja passou o Tribunal de Contas. Do Castelo de S. Jorge, onde comegou em 1389

como Casa dos Contos, a Avenida da Republica, onde hoje esta instalado.

No dia em que o Tribunal de Contas, com esta designagdo, celebra o seu aniversario (10 de
novembro), A HISTORIA QUE AS CONTAS NOS CONTAM mostrou como evoluiu a Institui¢do
no tempo e no espago, num percurso que passa por quatro sedes diferentes, da Monarquia a Republica,

da Epoca Medieval a atualidade.

Conheca aqui a viagem pela Histéria do Tribunal de Contas com imagens € documentos historicos
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