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N OTA DE ABERTURA

Com este n.° 8 da Revista do Tribunal de Contas, em suporte digital, encerramos o terceiro ano da
Revista neste formato, mantendo a mesma equipa, que tem conseguido assegurar a regularidade ¢ a

tempestividade de edicdo desta publicagao.

Apraz-me registar, neste primeiro numero editado no meu mandato, a relevancia da Revista enquanto
espaco de intervencdo de todos quantos, no dominio da jurisdi¢do financeira e a proposito dela,

queiram ver as suas teses e ideias objeto de publicagdo e de um salutar debate.

Por isso, apelo a comunidade dos cultores da jurisdicdo financeira que ndo hesitem em submeter

artigos, com vista a sua publicacdo na Revista do Tribunal de Contas.

Neste nimero, no espaco de divulgacao de artigos cientificos e técnicos s@o publicados dois estudos

com tematicas muito pertinentes ¢ desafiantes.

O primeiro artigo analisa o dever de boa gestdo financeira publica, quer a luz do direito europeu quer
do direito nacional e em funcdo do papel que, na matéria de controlo do cumprimento de tal dever,

incumbe ao Tribunal de Contas Europeu e ao Tribunal de Contas de Portugal.

Jano segundo artigo, sobre o “Euro Digital e a estabilidade financeira”, da-se conta das preocupacdes
relacionadas com a preparagao da emissao de um euro digital, das limitagdes a sua utilizagdo como
reserva de valor e dos desafios que a sua emissdo e circulagdo colocam a estabilidade financeira,
finalizando pelo papel que nesta matéria deve ser conferido ao Banco Central Europeu, enquanto

institui¢do responsavel pela politica monetaria e pela estabilidade dos precos.

Na perspetiva de alargar o espago de divulgagdao da Revista do Tribunal de Contas, dando-lhe uma
projecdo que va além dos leitores de lingua portuguesa, certos contetidos, comecando por ora pelos
sumarios/resumos dos Estudos, passardo a constar em lingua inglesa; paralelamente, assegurar-se-a a

adaptagdo do proprio sitio da Revista a este novo figurino.

Mantendo, numa outra area, o registo habitual, procede-se a divulgagdo da atividade mais relevante
levada a cabo pelo Tribunal, quer através do Plenério Geral, quer através das suas diversas Secc¢oes

da Sede e das Seccdes Regionais dos Acores e da Madeira, abrangendo diversos atos
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(pareceres/relatorios/decisdes/sentencas/acordaos), aprovados ou divulgados neste 2.° semestre de

2024.

Sao variados os atos do Tribunal selecionados, quer os o Pareceres da Conta Geral do Estado e sobre
as Contas das Regides Autonomas, quer no dominio da fiscalizag¢do prévia, do controlo sucessivo e
da responsabilidade financeira, langando-se aqui um desafio ao leitor atento para, dentro das areas
que sejam do seu especial interesse, pesquisar os atos que possam justificar mais apelativa leitura e

analise.

Permito-me aqui destacar o Relatorio aprovado pelo Tribunal de Contas sobre a “Gestdo da Crise
Pandémica de Covid-19”, nomeadamente as recomendagdes formuladas pelo Tribunal sobre como
acorrer a novos incidentes graves ou catastrofes, num trabalho fundamental de antecipacao por parte
dos governos e das organizacdes e estruturas publicas, que permita orientar a agdo dos diferentes

intervenientes nas respostas a crise similares futuras.

Procede-se, de seguida, a divulgagdo de dois acordaos, um do Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia,
sobre a Diretiva 2011/7/UE, relacionado com a obrigacdo de os Estados-Membros assegurarem o
cumprimento pelas entidades ptblicas dos prazos de pagamento nas transa¢des comerciais e outro do
Supremo Tribunal Administrativo, sobre a contratagdo publica e o regime do preco anormalmente
baixo. Divulgam-se também dois relatorios do Tribunal de Contas Europeu, relacionados com o

cumprimento dos objetivos dos fundos do Mecanismo de Recuperagado e Resiliéncia (MER).

Procede-se, ainda, a divulgacdo de varias noticias sobre tematicas de maior relevancia, nacional e
internacional, no dominio dos Tribunais de Contas e Instituicdes congéneres, destacando-se aqui a

eleicdo do Tribunal de Contas de Portugal como Vice-Presidente da JURISAL

Por fim, na habitual rubrica do Arquivo Historico, da-se conta da transferéncia do Arquivo Historico
do Tribunal de Contas para a Torre do Tombo, para melhor preservacao de todo o acervo documental
deste arquivo, que constitui uma fonte fundamental para o conhecimento da histéria das financas

publicas de Portugal e dos Paises de lingua portuguesa.

A Diretora da Revista

Filipa Urbano Calvao
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1. Introducao

Os principais regimes juridicos reguladores da composicao, competéncias e funcionamento do
Tribunal de Contas de Portugal (doravante abreviado por TdC) e do Tribunal de Contas Europeu
(adiante TCE) convergem na atribui¢do, a ambos, de fungdes especificamente relacionadas com a
boa gestdo financeira publica, no ambito da mais abrangente atividade de controlo financeiro externo

que os mesmos levam a cabo. Vejamos:

i) Se, por um lado, n.° 1 do artigo 1.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de
Contas (seguidamente LOPTC)! estabelece que o TdC fiscaliza a legalidade e a
regularidade das receitas e despesas publicas, “(...) aprecia a boa gestdo financeira” e
efetiva responsabilidades por infragdes financeiras;

ii) Por outro lado?, a 1.? parte do 1.° paragrafo do n.° 2 do artigo 287.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia (doravante TFUE) determina que o TCE examina a
legalidade e a regularidade das receitas e despesas e “(...) garante a boa gestdo

financeira™.

Evidentemente, ndo ¢ apenas no dominio publico que se espera que a gestdo financeira seja boa;
também a gestdo privada devera caracterizar-se por idéntico critério e grau de exigéncia, devendo
reconhecer-se que a boa gestao publica com muita frequéncia surge inspirada pelos elevados padroes
de rigor gestionario que pautam a gestdo financeira privada. No entanto, por estar em causa a
utilizacdo de dinheiros e outros valores (v.g. patrimonio) publicos, tanto na perspetiva da arrecadagao
da receita, como no prisma da alocacdo de despesa, particularmente escassos, tendo em conta a
pandplia de necessidades coletivas publicas que importa satisfazer, bem assim os diversos pontos de
vista no que tange a respetiva priorizacdo, ¢ na esfera publica que mais se espera e aguarda uma boa

gestdo financeira, porquanto dela depende uma melhor prossecucdo do interesse publico.

Aprovada pela Lei n.° 98/97, de 6 de agosto, entretanto revista por varias ocasides, a ultima das quais pela Lei n.°
56/2023, de 9 de margo.

Ressalvado o aspeto de estarmos diante da Instituicdo Superior de Controlo da Unido Europeia, ou seja, de uma
organizagdo internacional de integrag@o supranacional, e ndo de um Estado-nago.

O TCE também examina as contas da totalidade das receitas e despesas da Unido (excetuado o Banco Central Europeu,
cujas contas sdo fiscalizadas por auditores externos e independentes, incluem-se as contas das demais instituigdes) e,
pressupondo que os respetivos atos constitutivos ndo excluiram tal exame, dos 6rgdos e organismos europeus (vide
n.° 1 da mencionada disposi¢ao).
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Naturalmente, ¢ ao poder politico, devidamente legitimado através do voto popular, que
compete estabelecer aquelas prioridades, o que faz através da lei*, conferindo, depois, a

Administragcdo Publica os instrumentos adequados para a respetiva prossecugao.

O papel das duas Institui¢des Superiores de Controlo (doravante ISC) sub judice centra-se na
fiscalizacdo da utilizagdo conferida aos recursos financeiros (dinheiros e outros valores, como o
patrimoénio) na perspetiva da boa gestdo financeira publica (good governance), dominio de
indesmentivel relevancia, o qual, se por um lado, pressupde o cumprimento da conformidade legal
aplicavel, por outro, tem-se desdobrado em trés critérios tradicionais que se relacionam com o

respetivo impacto e condicionam o seu mérito:

i) O cumprimento da conformidade legal aplicavel prende-se, evidentemente, com os
aspetos de legalidade e regularidade or¢camental, contabilistica e financeira das contas
publicas.

ii) J& os critérios em que o mérito da gestdo financeira publica, tradicionalmente, se tem
dividido, e que condicionam a sua avalia¢gdo como boa, concernem a economia, eficacia
e eficiéncia alcangadas na arrecadacdo de receita e, sobretudo, com a realizagdao de

despesa publicas.

Sem embargo, vislumbra-se no horizonte um novo designio que podera contribuir (se € que nao

contribui ja) para a apreciagdo (pelo TdC) e garantia (pelo TCE) da boa gestao financeira publica:

iii) O decorrente dos fatores da chamada governanca ambiental, social e corporativa, a que,

abreviadamente, se tem chamado fatores ESG (environmental, social and governance).

No presente ensaio propomo-nos analisar o sentido e o alcance do que €, pretensamente, a boa
gestdo financeira publica, mas também a evolucao, verificada e em perspetiva, quer do conceito, quer
da competéncia de controlo financeiro externo, comum ao TdC [bem assim as ISC nacionais dos
demais Estados membros da Unido Europeia (adiante UE)] e ao TCE, que deverd recair sobre a

mesma.

Relembrem-se os artigos 1.°, ao referir: “Portugal é uma Republica soberana, baseada na dignidade da pessoa
humana e na vontade popular...”; 2.°, quando menciona: “4 Republica Portuguesa ¢ um Estado de direito
democratico, baseado na soberania popular...”; 3.°, n.° 1, ao estabelecer: “4 soberania, una e indivisivel reside no
povo, que a exerce segundo as formas previstas na Constitui¢do’; e 80.° alinea a), quando determina: “A organiza¢do
economico-social assenta nos seguintes principios: a) Subordinagdo do poder economico ao poder politico
democratico”; todos da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP).
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2. A boa gestao financeira publica: conceito indeterminado e principio juridico

Sob o ponto de vista concetual, a boa gestdo financeira publica podera ser encarada como um

conceito indeterminado ou como um principio juridico.

Num outro ensaio’, alids, identificAmos a “boa gestdo financeira”, constante da letra do n.° 1
do artigo 1.° da LOPTC, como um exemplo de conceito indeterminado® existente no ordenamento
juridico portugués. Quer dizer: a boa gestdo financeira surge como um conceito cujo conteudo e
alcance ¢ impreciso e maleavel, insuscetivel de determinacao a priori, resultante do reconhecimento
pelo legislador da sua incapacidade para prever todas as situagdes sociais juridicamente relevantes,
competindo ao intérprete e aplicador da lei um papel decisivo no preenchimento da indeterminacao
concetual, o qual tem lugar somente depois de verificada uma situagcdo concreta e real da vida
suscetivel de se subsumir a mesma, portanto a posterior. No contexto do presente escrito, tal
intérprete e aplicador serd, num primeiro nivel (o da atua¢do administrativa), qualquer 6rgdo ou
funciondrio publico cuja competéncia, ou fungdo, implique lidar com dinheiros ou outros valores

publicos e, em ultima instancia (a do controlo jurisdicional), o TdC.

Sem embargo, o n.° 6 do artigo 61.° do mesmo diploma legal, por sua vez, refere-se aos
“principios de boa gestdo” como critério de atuacdo dos autores de comportamentos suscetiveis de
gerar responsabilidade financeira reintegratoria’, traduzida na obrigacdo de reposi¢do de quantias
monetarias desaparecidas, ilegalmente pagas ou em falta, na qual o TdC podera condenar o agente
publico nas situagdes de alcance, desvio de dinheiro e pagamentos indevidos (artigo 59.°) ou, ainda,

na situagdo de nao arrecadacao de receitas (artigo 60.°).

Assim também sucede no contexto da UE e do seu quadro institucional, no qual a boa gestao

financeira é qualificada como um principio juridico®. E o que decorre do direito primario, como seja

5 Cft. Carlos C. PROENCA, Conceitos Indeterminados e Figuras Afins, in Revista do Tribunal de Contas, n.° 6, julho
a dezembro de 2023, p. 39.

Epigrafada de “Definicao e jurisdi¢ao” e inserida no Capitulo I, relativo as “Fungdes, jurisdicdo e competéncia”, da
referida lei, aquela disposi¢ao identifica e atribui ao TdC trés principais competéncias: (i) a fiscalizagao da legalidade
e da regularidade das receitas e das despesas publicas, (ii) a apreciag@o da boa gestdo financeira e (iii) a efetivagdo de
responsabilidade por infragdes financeiras.

Como sejam: membros do Governo, titulares dos 6rgios executivos das autarquias locais (n.° 2), gerentes, dirigentes
ou membros dos 6rgdos de gestdo administrativa e financeira ou equiparados e exactores dos servicos, organismos e
outras entidades sujeitos a jurisdi¢ado do TdC (n.° 3), funcionarios ou agentes que, nas suas informagdes para os
membros do Governo ou para os gerentes, dirigentes ou outros administradores, nao esclarecam os assuntos da sua
competéncia de harmonia com a lei (n.° 4).

8 Cfr. Vitor CALDEIRA, O Controlo das Finangas Publicas Europeias, in Jodo Ricardo CATARINO e José F. F.
TAVARES (Coords.), Financas Publicas da Unido Europeia, Coimbra, 2012, p. 188; Helena Abreu LOPES, As
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on.°5doartigo 310.% e 0 1.° pardgrafo do artigo 317.°'% do TFUE, mas também do direito secundario,
como o Regulamento Financeiro da UE (doravante RFUE)!!, que, antes do mais, na alinea 59) do seu
artigo 2.°, referente as “defini¢oes”, opera ao preenchimento do conceito de “boa gestdo financeira™'?,
mas, igualmente, do seu artigo 6.°, no qual o principio da boa gestdo financeira ¢ identificado como

um principio orgamental.

Consistindo numa tipologia de norma juridica pautada por um grau de abstracdo superior
comparativamente ao das regras de direito, os principios juridicos sdo compativeis com varios niveis

de otimizacdo, admitindo diferentes niveis de concretizagio'>.

Independentemente da opcdo que se faca por uma daquelas possiveis qualificagdes, ¢
inquestionavel que a boa gestdo financeira se apresenta imprescindivel na governacdo das
organizagdes publicas ou privadas.

Nas organizagdes publicas cujas atribui¢cdes tém em vista a prossecuc¢do do interesse publico, a
boa gestdo financeira ¢ essencial nos processos de desenvolvimento dos respetivos paises (v.g.
Portugal e demais Estados membros da Unido), ou outras comunidades politicas (v.g. da propria UE),
e faz parte da boa governanca (good governance) publica. Na verdade, a boa gestao financeira ¢ um
elemento de ponderacao inevitavel no tocante ao financiamento das politicas publicas e inerentes
programas de desenvolvimento, garantindo o respeito do enquadramento juridico e orcamental, e
acautelando uma econdmica, eficaz e eficiente arrecadagdo de receita e alocagdo de despesa. Mais: a
boa gestdo financeira assegura ainda que a cobranca das receitas publicas e a realizagdo da despesa

publica se caracterizam pela sustentabilidade e responsabilidade financeira.

Responsabilidades Inerentes a Atividade Financeira, in Jodo Ricardo CATARINO e José F. F. TAVARES (Coords.),
op. cit., p. 224; Carlos Carranho PROENCA, Tribunal de Contas Europeu. Institui¢cdo Superior de Controlo
Financeiro Externo da Unido Europeia, Coimbra, 2024, p. 112.

O qual determina: “O or¢camento é executado de acordo com o principio da boa gestdo financeira. Os Estados
membros cooperam com a Unido a fim de assegurar que as dotagbes inscritas no or¢amento sejam utilizadas de
acordo com esse principio”.

O mesmo prescreve: “A Comissdo executa o or¢amento em coopera¢do com os Estados membros nos termos da
regulamentacdo adotada em execugdo do artigo 322.° sob sua propria responsabilidade e até ao limite das dotagoes
aprovadas, de acordo com os principios da boa gestdo financeira. Os Estados membros cooperardo com a Comissao
a fim de assegurar que as dotagoes sejam utilizadas de acordo com os principios da boa gestdo financeira”.
Corresponde ao Regulamento (UE, Euratom) n.° 2018/1046, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 18 de julho,
relativo as disposi¢des financeiras aplicaveis ao Or¢amento Geral da Unido, o qual alterou os Regulamentos (UE) n.°
1296/2013, (UE) n.° 1301/2013, (UE) n.° 1303/2013, (UE) n.° 1304/2013, (UE) n.° 1309/2013, (UE) n.° 1316/2013,
(UE) n.° 223/2014 e (UE) n.° 283/2014, e a Decisdo n.° 541/2014/UE, e revogou o Regulamento (UE, Euratom) n.°
966/2012.

Ela consiste na “execugdo do or¢amento de acordo com os principios de economia, de eficiéncia e de eficacia”.

13 Cft. José Joaquim Gomes CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7.* edigdo, Coimbra, 2005,
p. 1144; Carlos C. PROENCA, Conceitos Indeterminados..., cit., p. 46.
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Independentemente da mencionada opg¢ao, entre conceito indeterminado e principio juridico, a

boa gestao financeira puiblica assume-se como um dever, na medida efetiva o interesse publico.

3. O dever de boa gestdo financeira publica

Os recursos publicos visam a satisfagao de necessidades coletivas publicas, cujo conjunto pode
ser agregado pelo chamado interesse publico, por vezes coincidente com o designado interesse
geral'*. Naturalmente, aquelas necessidades sdo multiplas e infinddveis, em resultado da evolugio
das sociedades e de um permanente devir que, a cada novo ciclo geracional, ¢ revelador de novas
caréncias coletivas'’. J4 os recursos publicos (sobretudo os dinheiros, mas também os demais valores)

apresentam-se sempre escassos € finitos.

Quem gere recursos publicos, além de vislumbrar na satisfacdo das necessidades coletivas
publicas o seu mobil, constitui um exemplo no universo dos gestores, incluindo na atividade
gestionaria privada. E através de uma boa gesto financeira publica que se alcangam finangas publicas
sas no seio das entidades publicas e, consequentemente, se perspetiva o desenvolvimento econdémico
e social das nagdes e de outras comunidades politicas. De igual forma, uma boa gestdo financeira
publica é um fator gerador de confianca dos cidaddos nas entidades publicas. E também indesmentivel
que a gestdo financeira publica s6 lograra ser boa se for regida por elevados padrdes de rigor,

exigéncia e transparéncia.

4 Os conceitos de interesse publico e interesse geral nem sempre coincidem. No ordenamento juridico portugués é
visivel a utilizagdo de ambos, designadamente, no Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro, que aprovou o novo
regime juridico do setor publico empresarial (NRJSPE), o qual emprega o primeiro nos artigos 19.°, 21.°, 22.° ¢ 69.°;
e o segundo nos artigos 48.° e 55.°. O artigo 48.° prevé empresas publicas “as quais tenha sido confiada a prestacdo
de servigo publico ou servigo de interesse geral”; o artigo 55.°, tendo por base as mesmas, refere-se-lhes como
“empresas publicas prestadoras de servico publico ou de interesse economico geral”. Outro diploma legal que
emprega os dois conceitos ¢ o Decreto-Lei n.° 298/92, de 31 de dezembro, correspondente ao Regime Geral das
Instituicdes de Crédito e Sociedades Financeiras (RGICSF). Nao sendo esta a sede propria para discorrermos sobre
eles, parece-nos legitimo concluir que o interesse geral tem subjacente o interesse publico; ja este nem sempre tem
subjacente aquele, na medida em que o interesse publico também pode ser especifico. Por outro lado, o interesse geral
parece ter subjacente um fundamento econdémico e de prossecug¢do empresarial (maxime por empresas publicas, mas
também por empresas privadas, v.g. institui¢des de crédito), o que ndo se verifica necessariamente no interesse
publico, que pode ser satisfeito por outro tipo de entidades publicas.

Para tal muito contribuiu a evolugdo daquelas que sdo as finalidades da Administragdo Publica, a qual comegou por
ser ablativa, passando mais tarde a ser prestadora e posteriormente conformadora; evoluiu-se de uma Administragao
rudimentar para uma Administracao tentacular, de um Estado liberal, marcado pelo abstencionismo econémico, para
um Estado Social, caracterizado pelo intervencionismo. Cfr. Diogo Freitas do AMARAL, Curso de Direito
Administrativo, Vol. 1, 3. edi¢ao, Coimbra, 2007, pp. 49 e ss.; Jodo CAUPERS, Introdugdo ao Direito Administrativo,
9.2 edigdo, Lisboa, 2007, pp. 38 e 39.
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Posto isto, importa agora conhecer quem esta sujeito e qual o contetido do dever de boa gestao

financeira publica.

3.1. Ambito subjetivo: sobre quem recai o dever de boa gestio financeira publica

Genericamente, quem administra dinheiros ou outros valores publicos ¢ um agente adstrito ao
dever de boa gestao financeira publica. Ainda assim, poder-se-a distinguir entre duas categorias de

pessoas sujeitas aquele dever:

i) o gestor publico em sentido técnico, ou propriamente dito, a quem se aplica o Decreto-
Lein.®71/2007, de 27 de margo, que aprovou o Novo Estatuto do Gestor Publico (adiante
NEGP) e revogou o Decreto-Lei n.° 464/82, de 9 de dezembro; e

ii) o gestor de recursos publicos, figura mais abrangente que, compreendendo aquele,
contempla qualquer funcionario ou agente que administre dinheiros ou outros valores

publicos'®.

Os exemplos de pessoas sobre as quais recai o dever de boa gestao financeira publica comegam
no mais anénimo funciondrio, passam pelos membros dos 6rgdos executivos de natureza local
(freguesias, circunscrigdes equiparadas ou municipios num qualquer Estado membro da UE, v.g.
Portugal) ou regional (regides autonomas de Portugal, comunidades autonomas da Espanha, Estados
federados da Republica Federal da Alemanha, etc.), gestores ptiblicos em sentido técnico, e culminam
nos membros dos Governos estaduais (ministros e secretarios de Estado) e da instituicdo europeia

cujas competéncias mais se aproximam as de um Executivo (comissarios europeus).

Relativamente a sobre quem incide o mencionado dever, no quadro legal portugués avultam
algumas disposi¢des da LOPTC, designadamente o artigo 2.°, na medida em que elenca as entidades

sujeitas a jurisdicdo e aos poderes de controlo financeiro do TdC'!7; releva também o artigo 51.°,

16 Tendo em conta o n.° 3 do artigo 2.° da LOPTC, incluem-se aqui os gestores e os trabalhadores de entidades privadas
que tenham participagdo de capitais publicos ou sejam beneficiarias de dinheiros publicos e cujo conteudo funcional
implique a respetiva gestao.

Sdo elas: o Estado e os seus servigos; as Regides Autonomas e os seus servigos; as autarquias locais, as suas
associagdes ou federagdes e os seus servigos, bem como as areas metropolitanas; os institutos publicos; e as
instituicdes de seguranca social (vide as alineas do n.° 1); mas também as associagdes publicas, associacdes de
entidades publicas ou associagdes de entidades publicas e privadas que sejam financiadas maioritariamente por
entidades publicas ou sujeitas ao seu controlo de gestdo; as empresas publicas, incluindo as entidades publicas
empresariais; as empresas municipais, intermunicipais e regionais; as empresas concessionarias da gestao de empresas
publicas, de sociedades de capitais publicos ou de sociedades de economia mista controladas, as empresas
concessiondrias ou gestoras de servicos publicos e as empresas concessiondrias de obras publicas; as fundacdes de
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parcialmente coincidente com os n.°* 1 e 2 do artigo 2.°, por prever as entidades sobre as quais recai
o dever de elaborar e prestar contas ao TdC'®. Evidentemente, os funcionarios destas entidades
encontram-se sujeitos ao dever de boa gestdo financeira publica no tocante aos dinheiros ¢ demais

valores publicos que, por causa das suas fun¢des, administrem.

Destaca-se, igualmente, o NEGP, na medida em que sujeita os gestores publicos em sentido
técnico ao dever de boa gestdo financeira publica, o qual se encontra subjacente aos deveres
profissionais relacionados com o modo de exercicio da gestao, previstos nas alineas a) a e) e g) do
respetivo artigo 5.°°. Aquele diploma legal (i) aplica-se a quem tenha sido designado para érgio de
gestdo ou administragdo das empresas publicas que integram o setor empresarial do Estado (n.° 1 do
artigo 1.°), com excec¢do dos membros de 6rgaos de administragao de instituigdes de crédito integradas
no setor empresarial do Estado (n.° 2 do artigo 1.°)?%; (ii) também se aplica, ainda que parcialmente,
aos titulares de 6rgdos de gestdo de empresas participadas pelo Estado, quando designados por este
(n.° 1 do artigo 2.°); (iii) subsidiariamente, aplica-se aos titulares dos 6rgaos de gestao das empresas
publicas que integram os setores empresariais regionais ¢ locais (n.° 2 do artigo 2.°); (iv) com as
devidas adaptacdes, aplica-se ainda aos membros de 6rgdos diretivos das autoridades reguladoras

independentes e dos institutos publicos de regime especial que expressamente o prevejam (n.° 3 do

artigo 2.°).

Relacionado com o NEGP vislumbra-se o Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro, que

aprovou o novo regime juridico do setor publico empresarial (doravante NRISPE)?!, o qual, no seu

direito privado que recebam anualmente, com caracter de regularidade, fundos provenientes do Or¢gamento do Estado
ou das autarquias locais, relativamente a utilizagdo desses fundos (vide as alineas do n.° 2); e ainda as entidades de
qualquer natureza que tenham participagdo de capitais ptblicos ou sejam beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros
ou outros valores publicos, na medida necessaria a fiscalizacdo da legalidade, regularidade e correcdo econdmica e
financeira da aplicagdo dos mesmos dinheiros e valores publicos (vide o n.° 3).

As contas, em regra, deverdo ser remetidas ao TdC até ao dia 30 de abril do ano a que respeitam.

Sao eles: cumprir os objetivos da empresa definidos em assembleia geral ou, quando existam, em contratos de gestao
[alinea a)]; assegurar a concretizacdo das orientagdes definidas nos termos da lei, designadamente as previstas no
artigo 24.° do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro (corresponde ao artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 558/99, de 17
de Dezembro, revogado por aquele e para o qual aquela alinea do artigo 5.° do NEGP remete), e no contrato de gestao,
e a realizagdo da estratégia da empresa [alinea b)]; acompanhar, verificar e controlar a evolugao das atividades e dos
negodcios da empresa em todas as suas componentes [alinea c)]; avaliar e gerir os riscos inerentes a atividade da
empresa [alinea d)]; assegurar a suficiéncia, a veracidade e a fiabilidade das informacdes relativas a empresa bem
como a sua confidencialidade [alinea e)]; e assegurar o tratamento equitativo dos acionistas [alinea g)].

20 Estes estdo sujeitos ao Regime Geral das Instituigdes de Crédito e Sociedades Financeiras (RGICSF), aprovado pelo

Decreto-Lei n.° 298/92, de 31 de dezembro, designadamente aos seus artigos 30.° e ss. Em vérias disposigdes, este
diploma exige aos gestores das institui¢des de crédito que assegurem “uma gestdo sd e prudente”, o equivalente a
uma boa gestao.

2 Revogou o Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro, que estabeleceu o anterior regime juridico do sector

empresarial do Estado e as bases gerais do estatuto das empresas publicas. Alids, o n.° 1 do artigo 1.° do NEGP,
aprovado pelo Decreto-Lein.° 71/2007, de 27 de margo, remete para as “empresas puiblicas abrangidas pelo Decreto-
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preambulo, qualifica como aspeto nuclear da gestdo no quadro da atividade empresarial prosseguida
por entidades publicas, para além do controlo da legalidade subjacente, a “boa gestdo publica na
alocagao de recursos publicos”. Outrossim, promove “a boa gestdo dos recursos publicos alocados

ao exercicio da atividade empresarial [publica]”.

Ja no quadro juridico da UE sobressaem algumas disposi¢cdes do TFUE, designadamente o
artigo 287.°, que, no seu n.° 1, refere quem esta sujeito aos poderes de controlo financeiro externo do
TCE: as institui¢des da Unido, incluindo os drgdos ou organismos criados por ela, exceto se os
respetivos atos constitutivos excluiram tal controlo, acrescentando a 1.* parte do n.° 3 que “4
fiscalizagdo ¢ feita com base em documentos e, se necessdario, nas proprias instalagoes das outras
institui¢oes da Unido, nas instalagoes de qualquer orgdo ou organismo que efetue a gestdo de
receitas ou despesas em nome da Unido, e nos Estados membros, inclusivamente nas instalagoes de

qualquer pessoa singular ou coletiva beneficiaria de pagamentos provenientes do or¢amento”.

A relagdo entre sobre quem recai o dever de boa gestdo financeira publica e a atividade de
controlo financeiro externo levada a cabo pelo TdC e pelo TCE afigura-se simples: se o primeiro
aprecia a boa gestao financeira publica, tal como se o segundo garante a boa gestdo financeira publica,
¢ natural que se encontre sujeito ao dever de boa gestdo financeira piblica quem ¢ controlado pelo
TdC e/ou pelo TCE, o que, genericamente, significa quem administra dinheiros e outros valores

publicos.

3.2. Conteudo do dever de boa gestiao financeira publica

O dever de boa gestao financeira publica desdobra-se em dimensdes objetivas e subjetivas: o
gestor de recursos publicos deverd assumir, permanentemente, uma conduta direcionada para a
prossecucdo do bem comum, correspondente ao interesse geral da comunidade, e ser detentor de uma
consciéncia pautada pela ética de servico publico e pela integridade. Por outro lado, subjazem-lhe
outros deveres acessorios: tal gestor devera manifestar especiais cuidados na adogdo de decisdes
geradoras de despesa publica, sobretudo tratando-se de valores avultados e com repercussdes nas
geragoes futuras. Vejamos, portanto, as dimensdes e os (sub)deveres em que se desdobra o contetdo
do dever de boa gestdo financeira publica, cada vez mais direcionado também para a obtengao de

resultados.

Lei n.? 558/99, de 17 de Dezembro”, remissdao que se deve considerar feita, sob pena de desatualizagdo, para as
empresas abrangidas pelo Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro.
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3.2.1. Dimensées objetivas: prossecucao do interesse publico, ponderaciao da equidade
intergeracional e ado¢ao de boas praticas de gestao. O papel das recomendacoes

do TdC e do TCE

§1. A) O interesse publico corresponde ao interesse geral da coletividade e contrapde-se aos
interesses egoistas e pessoais. Naquele avulta a satisfagdo das necessidades coletivas publicas; nos
segundos estdo em causa interesses particulares ou lobistas?*>. Assumindo a dignidade de principio®,
a prossecucdo do interesse publico é a razdo de ser da existéncia e o primordial objetivo da
administracdo publica. Nesse sentido, que visa tal e nobre fim, apresenta-se o n.° 1 do artigo 266.° da
CRP: “4 Administracdo Publica visa a prossecugdo do interesse publico, no respeito pelos direitos
e interesses legalmente protegidos dos cidaddos”. Nessa perspetiva, quem gere dinheiros publicos

devera ter naquela motivacao o seu mobil.

Refira-se, alids, que relativamente a quem podera ser admitido a prestar fungdes como titular
de 6rgdo de administragdo de empresas publicas, o artigo 21.° do NRJISPE, epigrafado de “Gestor
publico” (quer dizer: referindo-se ao gestor publico em sentido técnico), exige, além da comprovada

idoneidade, do mérito profissional, da competéncia e experiéncia, o sentido de interesse publico.

B) Por outro lado, a equidade intergeracional obriga a que, previamente a assun¢do de
obrigagdes geradoras de despesa publica (sobretudo avultada), designadamente com infraestruturas
publicas, se valore a oneragdo que dai decorre para as geragdes futuras. Nao adentrando na discussdo

yy . . ~ . . 24 , y .
politica sobre a necessidade, ou ndo, de determinadas infraestruturas*®, em causa estd a necessaria

ponderacao entre os encargos financeiros publicos assumidos a longo prazo pelas geragoes atuais, os

22 No seu Relatério Especial 5/2024, o TCE nio deixou de referir, também, a importancia dos “grupos de interesses”
para a democracia, o que fez nos seguintes termos: “O [obi [também designado por grupos de pressdo ou
representagdo de interesses] ¢ amplamente reconhecido como um instrumento essencial nas sociedades democraticas.
Permite que as organizagoes e os individuos deem algum contributo para a elaboragdo de politicas e a tomada de
decisoes, apresentando as suas preocupagoes e ideias”. Ainda assim, alertou para a importéncia da existéncia de
mecanismos de transparéncia, sem os quais “o [0bi pode dar origem a influéncias indevidas, concorréncia desleal ou
mesmo corrup¢ao”. o mencionado relatorio encontra-se disponivel in
https://www.eca.curopa.ecu/ECAPublications/SR-2024-05/SR-2024-05_PT.pdf / Relatorio Especial 05/2024: Registo
de transparéncia da UE (europa.eu).

3 Vide o artigo 4.° do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA) ou o artigo 1.°-A do Cédigo dos Contratos

Publicos (CCP). Cfr. Jorge Andrade da SILVA, Codigo dos Contratos Publicos. Comentado e Anotado, 12.* edigao,
Coimbra, 2024, p. 56.

A titulo de exemplo, no contexto portugués ¢ sobejamente conhecida a longa querela em torno da exigéncia de
construgdo de um novo aeroporto em Lisboa, bem assim de uma terceira travessia sobre o rio Tejo ou ainda de linhas
ferroviarias de alta velocidade, obras que requerem elevados investimentos, os quais demorardo largos anos a ser
pagos, assim se repercutindo, também, nas geragdes vindouras.

24
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quais t€ém em vista a construcdo (ou requalificacdo) de infraestruturas publicas que no imediato
servirdo aquelas geragdes, mas que serdo pagos também pelas futuras geracdes, ainda que estas
também venham a beneficiar de tais infraestruturas, porventura sem grande proveito. No fundo,
discute-se se as geragdes atuais terdo legitimidade para onerar, financeiramente, as geragdes futuras
com dividas que estas, inelutavelmente, suportardo, quando as inerentes decisdes publicas, sobre a
necessidade de determinadas infraestruturas e correspondente assungao de despesa, foram tomadas
por decisores publicos escolhidos pelas primeiras. E necessario ter a consciéncia de que tais

propositos, de certo modo, limitam o poder ¢ a liberdade as visadas geragdes vindouras.

Neste sentido veja-se o n.° 1 do artigo 13.° da Lei de Enquadramento Or¢amental (doravante
LEO)?: “4 atividade financeira do setor das administragées puiblicas estd subordinada ao principio
da equidade na distribuicdo de beneficios e custos entre geragoes, de modo a ndo onerar
excessivamente as geragoes futuras, salvaguardando as suas legitimas expectativas através de uma

distribui¢do equilibrada dos custos pelos varios or¢amentos num quadro plurianual”.

E, portanto, indesmentivel que quem gere recursos publicos, sobretudo os decisores politicos a
nivel nacional por lhes competir a adogdo de decisdes sobre a construcao das infraestruturas que

requerem maior esforco financeiro, encontra-se adstrito ao principio da equidade intergeracional.

C) Enfim, a conduta do gestor de recursos publicos também deverd ir ao encontro das boas
praticas em matéria de gestdo, designadamente as adotadas a nivel internacional, por serem

universalmente reconhecidas e por se apresentarem empiricamente consolidadas.

No tocante aos gestores publicos em sentido técnico, o artigo 38.° do NEGP sujeita-os “as boas
praticas decorrentes dos usos internacionais, designadamente em matéria de transparéncia, respeito
pela concorréncia e pelos agentes do mercado e prestacdo de informagdo sobre a sua organizag¢do
e as actividades envolvidas”. Da mesma forma, o artigo 54.° do NRISPE, epigrafado de “Relatorios
de boas praticas de governo societario”, vincula as empresas publicas a apresentar, com
periodicidade anual, um “relatorio de boas praticas de governo societario”, do qual devera constar
informacao, atual e completa, sobre “Principios de governo societdrio”, entre eles praticas de bom

governo, regulados no capitulo II (artigos 40.° a 54.°) daquele diploma legal.

25 Aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, alterada por varias ocasides, a iltima das quais pela Lei n.° 10-
B/2022, de 28 de abril.
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§2. Em matéria de adogao de boas praticas gestiondrias (mas, indissociavelmente, também no
que tange a prossecucdo do interesse puiblico e a ponderacio da equidade intergeracional®®) avultam
as recomendacgdes que, na sequéncia de operacdes de auditoria levadas a efeito e nas quais aquele
aspeto seja objeto de controlo, o TdC e/ou o TCE podem apresentar as entidades auditadas e,
naturalmente, sobretudo aos seus gestores. As recomendagdes contém sugestdes de atuagdo com vista
ao suprimento, ou correcdo, de deficiéncias detetadas na gestdo publica e a prevencdo da sua
repeti¢do, assim como sugestdes de melhoria de procedimentos e praticas gestionarias?’. As mesmas

visam, portanto, a adogio de bons comportamentos de gestdo financeira publica®®.

Para terem efetividade, ressalvadas determinadas situagcdes devidamente justificadas, as
recomendacdes devem ser acatadas, sob pena de responsabilidade financeira dos titulares dos 6rgaos
de gestdo das entidades auditadas, sem embargo da eventual cumulag@o com outras sangdes no ambito
de distintas modalidades de responsabilidades (v.g. disciplinar, criminal®®). Neste particular, a alinea
j) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC prevé, como fonte de responsabilidade financeira sancionatoria,
traduzida na aplicacdo de multas, os casos de “ndo acatamento reiterado e injustificado das
recomendacoes do Tribunal°. J4 o TCE, enquanto tribunal de auditoria, desprovido de competéncias
jurisdicionais ou sequer poder decisério, ndo dispde de competéncia para aplicar san¢des por idéntico
comportamento aos gestores das entidades que audita, isto €, que ndo tenham acatado as suas
recomendacdes’!. Ainda assim, ambas as ISC, e sobretudo o TCE por se encontrar desprovido de
poderes sancionatdrios, tém nas chamadas auditorias de seguimento (performance audit follow-up)
um importante instrumento para assinalar o cumprimento das suas recomendagdes, no que se pode
relevar uma fonte de responsabilidade perante os cidaddos (“responsabilidade social”) das entidades

auditadas, sobretudo nas situagdes de incumprimento das recomendagdes apresentadas.

26 Com efeito, no quadro da gestdo publica, a ado¢do de boas praticas obriga a prossecucdo do interesse publico e a

ponderagdo da equidade intergeracional, sem embargo de outros fatores a sopesar.

27 Também no ambito do relatério e parecer sobre a Conta Geral do Estado o TdC pode formular recomendagdes a

Assembleia da Republica ou ao Governo, com vista a eliminagdo das deficiéncias de gestdo or¢camental, tesouraria,
divida publica e patriménio, bem como de organizagdo e funcionamento dos servigos (cfr. n.° 3 do artigo 41.° da
LOPTC).

Cfr. José F. F. TAVARES, Recomendagdes do Tribunal de Contas. Conceito, natureza e regime, in Revista de
Administrag@o Local, n.° 214; julho-agosto, 2006, pp. 441 e 448.

Pense-se, por exemplo, no peculato, previsto no artigo 375.° do Cédigo Penal, o qual se trata de um crime contra o
Estado e cometido no exercicio de fungdes publicas.

30 Cft. José F. F. TAVARES, Recomendagébes do Tribunal de Contas..., cit., p. 452; Paulo Nogueira da COSTA, O
Tribunal de Contas e a Boa Governanga. Contributo para uma Reforma do Controlo Financeiro Externo em Portugal,
Coimbra, 2014, pp. 473 e 474.

31" Carlos Carranho PROENCA, Tribunal de Contas Europeu..., cit., p. 115.

28
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3.2.2. Dimensdes subjetivas: ética de servico publico, integridade e responsabilizacio

A) A semelhanca do Direito (tal como da moral, do trato social ou de outros sistemas que
estabelecem padrdes de comportamentos em sociedade), a ética € um sistema de ordenagdo social,
definindo modelos, ou standards, de condutas que devem ser adotados em comunidade. Regulando,
portanto, relagdes intersubjetivas, ou relagdes entre pessoas, € extravasando o “mero” cumprimento
da lei, a ética ¢ marcada por valores e principios construidos e comummente aceites, devendo, como

tal, ser observados>?.

No ambito da boa gestao financeira publica estd em causa a relagdo entre quem deve arrecadar
e/ou alocar dinheiro publico (qualquer gestor de recursos publicos, designadamente governante,
autarca, funcionario, etc.) e o cidaddo-contribuinte, o titular daqueles valores. A gestdo publica tem
inerente uma ética de servigco publico, a qual consiste num subsetor da mais vasta ética republicana e

do neorrepublicanismo civico.

Nomeadamente, o artigo 37.° do NEGP sujeita os gestores publicos em sentido técnico, ou
propriamente ditos, “as normas de ética aceites no sector de actividade em que se situem as
respectivas empresas”. Por outro lado, dever-se-a ter presente, também, a deontologia como a ética
das profissdes; ora, a alinea f) do artigo 5.° do NEGP sujeita os referidos gestores publicos a deveres
deontologicos: o dever de sigilo sobre os factos e documentos cujo conhecimento resulte do exercicio
das suas fungdes e o dever de ndo divulgar ou utilizar o conhecimento que advenha de tais factos ou

documentos.

A ética enfatiza a importancia dos cddigos de conduta, das cartas éticas e instrumentos afins,
os quais poderdo obrigar os gestores de recursos publicos a, entre outros comportamentos, reportar o
recebimento de oferendas, impor valores maximos as mesmas acima dos quais deverdo ser recusadas.
Dai que, sem embargo de outras disposicdes de outros regimes juridicos, o n.° 1 do artigo 47.° do
NRISPE estabeleca que “Cada empresa [publica] adota ou adere a um codigo de ética que contemple
exigentes comportamentos éticos e deontologicos, procedendo a sua divulgag¢do por todos os seus

colaboradores, clientes, fornecedores e pelo publico em geral”.

32 Cfr. Luis MOITA, Convicgdo e responsabilidade na ética da globalidade, in Maria do Céu Patrdio NEVES e Nuno
Severiano TEIXEIRA, Etica Aplicada. Relagoes Internacionais, Lisboa 2018, p. 165; Etica e politica: uma relagdo
problematica, Lisboa, 2009, p. 2, disponivel in https:/luismoita.com/images/Textos/tica%20e%20poltica%20-
%?20uni.lusfona.pdf.
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B) Por outro lado, a integridade apresenta-se um aspeto enformador do carater de determinada
pessoa, isto ¢, consiste num trago da personalidade, revelador, ou exteriorizador, de comportamentos
que pugnam pela honestidade ou retidao intelectual. Dito de outro modo, a integridade consiste num
aspeto intrinseco, ou intimo, orientador da conduta de uma concreta pessoa com vista a prossecugao

da seriedade ou probidade.

Apesar de se tratar de um elemento com um cunho, essencialmente, subjetivo ou do carater de
certa pessoa, porquanto determinado gestor de recursos publicos identifica-se e atua (ou nao!) de
acordo com a integridade, esta revela-se, também e evidentemente, um instrumento de prevengao e

combate da corrupg¢ao e da fraude.

Designadamente, o artigo 51.° (epigrafado de “Independéncia) do NRISPE, que inicia a
Subseccao 111, relativa a “Prevencdo de conflitos de interesse”, da Secgdo 11, referente as “Prdticas
de bom governo”, do Capitulo 11, alusivo aos “Principios de governo societdario” que enformam a
gestdo das empresas publicas, vincula “os membros dos orgdos de administra¢do das empresas

publicas™ a absterem-se “de intervir nas decisoes que envolvam os seus proprios interesses”.

A integridade evidencia a importancia dos planos de prevengdo de riscos e dos canais de
denuncias, os quais devem existir também nas organizacdes publicas. A montante, os planos de
prevencdo de riscos®® permitem acautelar situagdes de risco, identificando-as (v.g. conflitos de
interesse; desvio ou perda de dinheiros ou de outros valores publicos) e fornecendo indicagdes, ou
orientacdes, que permitam, preferentemente, evita-las, ou, ndo sendo possivel a prevengdo, mitigé-
las, bem assim como lidar com elas (v.g. nos conflitos de interesse, sensibilizando para a necessidade
de deles se dar conhecimento, devendo os decisores publicos, sempre que com eles se deparem,
escusar-se de participar nos inerentes procedimentos decisorios — pré-contratuais ou adjudicatorios —
de escolha dos cocontratantes privados no dmbito da celebragdo de contratos publicos). A jusante, os
canais de dentincias permitem a participacao cidada e o envolvimento da sociedade civil no reporte,

e acompanhamento, de situagdes suspeitas, ou duvidosas, no plano legal ou ético.

3 Eles consistem num “instrumento de planeamento no qual se prevé e pondera os riscos que poderdo ocorrer numa

determinada entidade ou organizagdo, indicando-se, em conformidade, as medidas adotadas para eliminar ou, pelo
menos, reduzir a sua ocorréncia”. Assim José F. F. TAVARES, O Plano de Preven¢ao de Riscos — Um Instrumento
de Gestao Indispensavel no Setor Publico, in Estudos de Administracdo e Financas Publicas, 2014, 2.* Edicao,
Coimbra, 2014, p. 532.

Revista do Tribunal de Contas N.° 8 23



C) Outra dimensao de natureza subjetiva a qual a boa gestao financeira publica ¢ sensivel tem
a ver com a responsabilizacdo, reconduzivel a ideia de accountability e desdobrada em duas vertentes:

a prestagio de contas e a responsabilidade pela ma gestdo financeira publica efetuada’.

Quem gere dinheiros ou outros valores publicos devera estar consciente de que sobre si incide
o dever de prestar contas pela gestdo levada a cabo. Quer dizer: os gestores de dinheiros publicos
devem justificar a utilizagdo que fazem desses dinheiros, seja na perspetiva objetiva, ou estrita, de
cumprimento da legalidade e regularidade das normas legais e das regras contabilisticas aplicaveis a
cobrancga de receita e a realizacdo de despesa, seja na perspetiva subjetiva de boa gestdo financeira
publica, a qual advird do mérito, oportunidade ou conveniéncia resultante das opgdes gestionarias

tomadas®.

Quem administra recursos publicos devera, outrossim, estar consciente de que podera ser

responsabilizado pela ma gestdo, ou gestdo descuidada, levada a efeito.

3.2.3. Deveres acessorios do dever de boa gestio financeira publica: especiais deveres

de diligéncia e prudéncia

Sobre quem administra dinheiros ou outros valores publicos também incidem deveres
acessorios e conexos com o dever de boa gestao financeira publica, concretamente especiais — por se
manifestarem com maior intensidade comparativamente ao que acontece na boa gestdo financeira

privada — deveres de diligéncia e prudéncia’®.

O dever de diligéncia implica que quem gere recursos publicos permaneca disponivel, e revele
competéncias e conhecimentos técnico-gestionarios adequados as fungdes que desempenha, atuando

como um gestor zeloso e ordenado.

3% A INTOSAI, organizagdo mundial de ISC, na sua ISSAI 1003 — Glossary of Terms to the INTOSAI Financial Audit
Guidelines, definiu a accountability nos seguintes termos: “The principle that individuals, organizations and the
community are responsible for their use of public resources and may be required to explain the use of public resources
to others” (cfr. p. 54), ou seja, o principio segundo o qual os individuos, as organizagdes e a comunidade sdo
responsaveis pelas utilizagdes que facam de recursos publicos, podendo ser demandados para explicar, aos outros,
essas mesmas utilizagdes. Cfr. Manuel LOURENCO, A Prestagdo de Contas na Unido Europeia, in Jodo Ricardo
CATARINO e José¢ F. F. TAVARES (Coords.), op. cit., pp. 167 e ss; Helena Abreu LOPES, op. cit., p. 225.

33 No quadro do TCE, vide Carlos Carranho PROENCA, Tribunal de Contas Europeu..., cit., pp. 67 € 104.

36 Veja-se o artigo 64.° do Codigo das Sociedades Comerciais (CSC), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 262/86, de 2 de

setembro, relativo aos deveres fundamentais (de cuidado e de lealdade) dos administradores e gerentes das sociedades
comerciais.
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O dever de prudéncia vincula quem administra valores publicos a ponderar, com base na
experiéncia de que ¢ portador, o interesse publico e os interesses dos cidaddos, tendo em vista a
sustentabilidade das financas publicas, atuando criteriosa e cuidadosamente no tocante a adogao de

decisdes geradoras de despesa ou outros encargos publicos.

A este titulo, e no que concerne a escolha dos gestores publicos em sentido técnico, o n.° 1 do
artigo 12.° do NEGP estabelece os seguintes requisitos: comprovada idoneidade, comprovado mérito
profissional, comprovadas competéncias e experiéncia de gestdo; sentido de interesse publico e
habilitagdo, no minimo, com o grau académico de licenciatura. Contudo, ¢ igualmente sabido que ao
nivel de outras entidades publicas, diferentes das empresas que integram o setor empresarial do
Estado, como seja o proprio Estado, as Regides Auténomas ou as autarquias locais, embora seja
desejavel o cumprimento das boas praticas, tal ja ndo € exigivel, até porque a legitimidade dos titulares
dos orgaos executivos destas entidades € politica (e ndo técnica), adveniente do voto popular, com o
que isso pode implicar ao nivel da sustentabilidade das finangas publicas, algo que, por sua vez,

exalta, particularmente, os deveres acessorios atras enunciados.

3.3. Objeto: realidade sobre a qual incide o dever de boa gestao financeira publica

Naturalmente, o dever de boa gestdo financeira publica encontra nos recursos publicos, cuja

titularidade radica nos cidaddos, sobretudo contribuintes, o seu objeto material.

No vasto leque de tais recursos deparamo-nos, antes do mais, com os dinheiros publicos, mas
também com outros valores publicos, como o patriménio (imobiliario, designadamente

infraestruturas e monumentos, entre outros>’).

No tocante aos dinheiros publicos, vislumbram-se duas dimensdes sobre as quais recai o dever
de boa gestao financeira, as quais decorrem das atribui¢des das entidades publicas e das competéncias
dos respetivos 6rgaos, bem assim do conteudo funcional do concreto agente publico que lida com

eles: a arrecadacao da receita e a alocagdo da despesa.

Nessa medida, a LOPTC preve, como causas de responsabilidade financeira reintegratoria,
efetivada através da condenagdo na reposicdo, por um lado, as situagdes de alcances, desvios de

dinheiros ou valores publicos e pagamentos indevidos (artigo 59.°), as quais relacionam-se com a

37 Pense-se na imensiddo de bens imoveis (edificios e terrenos) e moveis (automdveis, mobilidrio, equipamento
informatico e de escritorio, etc., etc.) de que as entidades publicas (Estado, Regides Autonomas, autarquias locais,
institutos publicos, empresas publicas, etc.) sdo titulares.
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realizacdo da despesa, por outro, casos de pratica, autorizagao ou sancionamento, com dolo ou culpa
grave, que impliquem a nao liquidagdo, cobranga ou entrega de receitas com violagdo das normas

legais aplicaveis (artigo 60.°), conexos com a cobranga de receita’®.

O artigo 287.° do TFUE determina que o TCE examina “as contas da totalidade das receitas e
despesas da Unido” (1.* parte do n.° 1), “as contas da totalidade das receitas e despesas de qualquer
orgdo ou organismo criado pela Unido, na medida em que o respetivo ato constitutivo nao exclua
esse exame” (2. parte do n.° 1), “a legalidade e a regularidade das receitas e despesas™ (1.2 parte do
1.° paragrafo do n.° 2), bem assim, que, no ambito daqueles exames, “A fiscalizac¢do das receitas
efetua-se com base na verificagdo dos créditos e dos pagamentos feitos a Unido” e que “A

fiscalizagdo das despesas efetua-se com base na autorizagoes e nos pagamentos”.

Em execuc¢do da previsdo da alinea b) do n.° 1 do artigo 322.° do TFUE, o Estatuto dos
Funciondrios ¢ Agentes da UE* (artigo 22.°) e o RFUE (artigos 90.° e seguintes) preveem a
responsabilidade disciplinar e pecunidria dos intervenientes financeiros (v.g. gestores orcamentais,
contabilistas, gestores de fundos para adiantamento)*°, decorrente de mas utilizagdes dos dinheiros
publicos europeus a que os mesmos tém acesso, € que gerem, em virtude dos respetivos exercicios
funcionais. Garantindo aos funcionarios europeus o direito de impugnacao contenciosa de decisdes
administrativas aplicativas de sanc¢des disciplinares, € ao Tribunal de Justica da UE — e ndo ao TCE,
que se apresenta desprovido de fungdes jurisdicionais — que compete a apreciagdo jurisdicional da
legalidade dessas decisdes (vide artigo 270.° do TFUE)*!. De igual forma, os artigos 94.° € 95.°, do
RFUE, preveem como factos suscetiveis de implicar a responsabilidade disciplinar e pecuniaria*? do
contabilista, e dos gestores de fundos para adiantamento, a perda ou deterioracao de fundos, valores

ou documentos a sua guarda [alinea a)]; a efetuagdo de cobrangas ou pagamentos em

3 A exclusdo dos responsaveis das entidades que integram o setor publico empresarial (realidade mais vasta e que
abrange o setor empresarial do Estado), ndo apenas desta modalidade de responsabilidade financeira (a reintegratoria,
prevista nos artigos 59.° a 64.°), como também da modalidade sancionatoria (tanto por infragdes financeiras, constante
do artigo 65.°, como por infragdes ndo financeiras, prevista no artigo 66.°), que se verificou na vigéncia da versdo
originaria do artigo 2.° da LOPTC, mereceu a critica, justissima do nosso ponto de vista, de José F. F. Tavares, sendo
de aplaudir a alteracao introduzida, pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto, a mencionada disposi¢ao, por ter suprimido
tal exclusdo, passando a sujeitar aquelas entidades e os seus gestores, também (além da submissdo aos poderes de
controlo financeiro, que ja se verificava), a jurisdigdo do TdC. Cftr. José F. F. TAVARES, O Tribunal de Contas e o
Controlo do Setor Publico Empresarial, in Estudos..., cit., pp. 302 e 303.

3 Corresponde ao Regulamento n.° 31.° (CEE) 11.° (CEEA), do Conselho, de 14 de junho de 1962, que fixa o Estatuto
dos Funciondrios e o Regime aplicavel aos outros agentes da CEE e da CEEA. Com o Tratado de Maastricht a
Comunidade Econémica Europeia (CEE) viu a sua designagao alterada para Comunidade Europeia (CE); esta, por sua
vez, com o Tratado de Lisboa, foi absorvida pela UE.

40 Qs artigos 117.° e ss. do RFUE sujeitam o auditor interno ao mesmo regime juridico de responsabilidades.
41 Cfr. Carlos Carranho PROENCA, Tribunal de Contas Europeu..., cit., pp. 119 e ss.

42 Cfr. Helena Abreu LOPES, op. cit., p. 238 € ss.
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desconformidade com as ordens de cobranca ou de pagamento correspondentes [alinea b)]; e a ndo

cobranca de receitas devidas [alinea d)].

Evidentemente, tanto a cobranca de receita como a realizagao de despesa deverao ter em conta
o dever de boa gestdo financeira publica, o que pressupde, a montante, o respeito da objetiva, ou
estrita, legalidade e regularidade financeira e, a jusante, sobretudo no tocante a realizagdo de despesa,
o impacto da mesma na salvaguarda do interesse publico, isto ¢, na melhor satisfagdo possivel de

necessidades coletivas e de interesse geral.

3.4. Finalidade: um dever de boa gestao financeira publica vocacionado para a obtencao de

resultados

Enfim, tal como sucede na gestdo privada, o dever de boa gestdo financeira publica ndo ¢
indiferente em relacdo a obtengdo de resultados, o que, alids, é proprio da atividade administrativa, a
qual pode ser definida como “agir ao servico de determinados fins e com vista a atingir certos

resultados™.

No ambito da gestao financeira publica, esses resultados, genericamente, consistem na melhor
prossecucao possivel do interesse publico, por sua vez obtida através da melhor satisfagcao possivel
das necessidades coletivas publicas nas suas varias latitudes (educacdo, satde, defesa, segurancga,
saneamento bdasico, iluminacdo publica, constru¢do e manuten¢do de infraestruturas, cultura, etc.,

etc.).

Dai que a alinea ¢) don.® 1 do artigo 68.° da LEO refira que a execucdo do Or¢camento do Estado
tem por objetivo, entre outros, “A verificagdo do cumprimento dos objetivos pelos gestores e

responsaveis a quem foram atribuidos recursos.

A alinea a) do artigo 5.° do NEGP orienta a gestdo das empresas publicas para a obtengdo de
resultados ao sujeitar os gestores publicos em sentido técnico, ou propriamente ditos, ao cumprimento
dos objetivos empresariais definidos em assembleia geral ou nos contratos de gestdo existentes. Da
mesma forma, a primeira parte do artigo 43.° do NRJSPE prescreve que “As empresas publicas estdo

obrigadas a cumprir a missdo e os objetivos que lhes tenham sido fixados”.

4 Assim José F. F. TAVARES, A Administragdo Publica na atual sociedade em mudanga, in Revista da Administracdo
e Emprego Publico, n.° 9, dezembro de 2023, pp. 76.
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No ambito da UE, o n.° 2 do artigo 33.° do RFUE relaciona o principio da boa gestdo financeira
com o desempenho da gestdo relativamente a utilizagdo das dotagdes, exigindo a defini¢ao a priori
dos objetivos dos programas e das atividades [alinea a)], bem como que os progressos alcancados no
cumprimento dos objetivos sejam acompanhados por indicadores de desempenho [alinea b)] e que os
mencionados progressos ¢ as dificuldades no cumprimento dos objetivos sejam comunicados ao

Parlamento Europeu e ao Conselho [alinea c)].

Naturalmente, a escassez e o carater finito dos recursos financeiros publicos requerem uma
administracao publica cada vez mais profissional e orientada para a obtencao de resultados, medidos
através do designado value for money, isto ¢, da relagdo entre a qualidade dos servigos publicos
prestados e o preco pago pelos contribuintes. No fundo, trata-se da avaliagdo do impacto da gestdo
publica, algo que, indesmentivelmente, ¢ uma (a segunda) das finalidades do controlo financeiro
externo que incide sobre a gestdo financeira publica, a qual passou a avalia-la (preferentemente como

boa).

4. Evolucio das finalidades do controlo financeiro externo que incide sobre a gestdo

financeira publica

O que se deva entender por controlo financeiro externo da gestdo financeira publica nao

permanece estanque, antes evoluindo.

Alids, num primeiro momento ndo se valorava a gestao financeira publica como boa, relevando
“somente” a sua legalidade e regularidade. Na verdade, identificam-se, ao longo dos tempos, duas
fases perfeitamente consolidadas: num primeiro momento controlou-se “apenas” a legalidade
or¢amental contabil e financeira da gestdo (ndo estava em causa o seu mérito), evoluindo-se, numa

segunda etapa, para o controlo também do impacto da gestdo (passou a indagar-se 0 mérito).

Nao obstante, desde o inicio deste século vislumbra-se uma nova tendéncia, que o tempo (ou
melhor, no caso portugués, a lei enquanto expressao da soberania; na UE, a vontade politica dos seus
Estados membros) dird se ird, ou ndo, culminar num terceiro periodo: a do controlo da
sustentabilidade ambiental e da responsabilidade social da gestdo publica, delimitada pelos

chamados fatores ESG (environmental, social and governance).
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4.1. Primeira fase: o controlo de conformidade, dividido entre o camprimento da legalidade e

da regularidade orcamental, contabilistica e financeira

No chamado Estado administrador tradicional, que surgiu no final do século XIX e inicio do
século XX, os o6rgios de gestdo da Administracdo Publica deveriam obedecer “apenas” as normas
NVET . w17 4 . . 44 .
juridicas (org¢amentais, contabilisticas e financeiras) em vigor™, pelo que no cumprimento da
conformidade legal residia a “Onica” finalidade do controlo financeiro externo, nao se questionando
o mérito da gestdo financeira publica. Atualmente, ndo sendo a unica, o respeito da conformidade

legal corresponde a primeira finalidade daquele controlo.

Na verdade, a gestdo financeira publica comecga, a montante, pelo robusto respeito das regras
orcamentais aquando da elaboracdo do Orcamento do Estado no tocante a Portugal e do Orgamento
Geral da UE pelas autoridades or¢camentais: respetivamente, Assembleia da Republica, e Parlamento
Europeu e Conselho. A jusante, aquando do controlo da execugao daqueles orgamentos, os respetivos
orgdos inseridos nos sistemas de controlo interno e as competentes ISC controlardo tal respeito. Na
primeira finalidade, que corresponde também ao primeiro momento do controlo financeiro que incide
sobre a gestdo financeira publica, 6rgaos de controlo interno e 6rgdos ou instituicdes de controlo
externo, concretamente o TdC e o TCE, fiscalizam o cumprimento da legalidade e da regularidade

or¢amental, contabilistica e financeira pelos gestores de recursos publicos.

Importard, antes do mais, verificar se as contas publicas se apresentam verdadeiras, refletindo
a gestdo efetivamente prosseguida, condicdo da sua transparéncia e previsibilidade; de seguida,
apurar-se-a se as mesmas se apresentam certas, ou seja, elaboradas de acordo com as regras
or¢amentais, contabilisticas e financeiras aplicaveis. Estas preocupagdes encontram-se, naturalmente,

refletidas no quadro normativo vigente.

Em Portugal, o artigo 62.° da LEO estabelece o principio da verdade como principio geral da
contabilidade or¢amental do Estado e do seu sistema contabilistico; a alinea a) do n.° 1 do artigo 68.°
determina que sdo objetivos da execug¢do do Orcamento do Estado “A confirmagdo do registo
contabilistico adequado, e o reflexo verdadeiro e apropriado das operagoes realizadas por cada
entidade”. Acresce o principio da transparéncia, previsto nos artigos 73.° e seguintes, também da
LEO, o qual implica que as contas, apresentadas pela Administragdo Publica, devam “pautar-se por

serem tempestivas, certas, verdadeiras e completas, sob pena de responsabilidade financeira™®.

44 Cfr. Paulo Nogueira da COSTA, op. cit., p. 166.
45 Assim, José F. F. TAVARES, A Administragdo Publica..., cit., p. 77.
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O artigo 16.° do NRISPE, epigrafado “Transparéncia financeira”, também estabelece um
principio de transparéncia financeira aplicavel as empresas publicas, cuja contabilidade deve “ser
organizada nos termos legais, e de forma que permita identificar claramente todos os fluxos
financeiros, operacionais e economicos existentes entre elas e as entidades publicas titulares do
respetivo capital social ou estatutario” (n.° 1), sendo-lhes “expressamente vedada (...) a realiza¢do

de quaisquer despesas ndo documentadas™ (n.° 2).

No ambito da UE, os artigos 6.° a 9.° do RFUE preveem, entre outros principios orgamentais, o
principio da verdade, ao qual obedecem a elaboragao e a execugao do or¢amento. Em decorréncia, o
n.° 4 do artigo 80.° estabelece que “os relatorios de execugdo or¢camental a que se refere o artigo
241.° respeitam os principios or¢camentais estabelecidos no presente regulamento”, entre eles o
principio da verdade orcamental; tal como o artigo 243.° do mesmo Regulamento, alusivo as
demonstragdes financeiras que integram as contas anuais da Unido, exige ao contabilista a efetuagao
das corregdes que, sem provocar saidas ou entradas de tesouraria imputaveis ao exercicio em analise,
sejam necessarias para dar uma imagem verdadeira e fiel das contas. O n.° 2 do artigo 82.° do RFUE
determina que “Os contabilistas recebem dos gestores or¢amentais todas as informagoes necessarias
a elaboracdo das contas, que apresentam uma imagem fiel da situagdo financeira das instituigcoes da
Unido e da execu¢do do or¢camento” e que “Os gestores or¢amentais garantem a fiabilidade dessas
informagoes”; da mesma forma que, previamente a adocao das contas pela instituicdo ou organismo
da Unido, o contabilista assina-as, certificando que as mesmas tém uma garantia razoavel de que

“apresentam uma imagem fiel da situagdo financeira dessa institui¢do ou organismo” (n.° 3).

Ainda no ambito orcamental europeu, os artigos 37.° e seguintes do RFUE preveem o principio
da transparéncia, cujo objetivo € “fornecer uma informagdo clara, completa e detalhada sobre a

elaboragdo e execucdo do orcamento e respetiva prestacdo de contas”™.

Por outro lado, sendo a execucdo do orcamento da UE descentralizada®’, sobretudo em matéria
de fundos europeus, o n.° 1 do artigo 63.° do RFUE, epigrafado de “Gestdo partilhada com os Estados
membros”, prevé a delegacao, pela Comissdo, nos Estados membros das tarefas de execugdo do
Orcamento, devendo ambos respeitar, entre outros, o principio da transparéncia. O n.° 7 exige,
relativamente as contas referentes as despesas efetuadas e resumos anuais dos relatorios finais de
auditoria e dos controlos realizados, apresentados pelos organismos nacionais responsaveis pela

gestdo e controlo dos fundos da Unido, a emissdo de um parecer de um organismo de auditoria

46 Assim Vitor CALDEIRA, op. cit., p. 189.
47 Cfr. Vitor CALDEIRA, op. cit., p. 211; Helena Abreu LOPES, op. cit., p. 227.
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independente, elaborado de acordo com as normas de auditoria aceites internacionalmente, o qual
“estabelece se as contas apresentadas ddo uma imagem verdadeira e fiel, e se as despesas cujo
reembolso foi pedido a Comissdo sdo legais e regulares”, bem como se os sistemas de controlo

estabelecidos funcionam adequadamente.

Retomando o panorama portugués, agora centrados na atividade de controlo financeiro externo,
comecemos por recordar o n.° 1 do artigo 214.° da CRP ao qualificar o TdC como “o orgdo supremo
de fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar

submeter-lhe”.

Ora, a propdsito do controlo da execugdo or¢amental, para além do controlo administrativo
(realizado pelos 6rgaos ou servicos de controlo interno e pela Inspe¢ao-Geral de Finangas), o qual se
reveste uma modalidade de autocontrolo, o n.° 1 do artigo 68.° da LEO também prevé duas espécies
de fiscalizacao externa a que a execucao do Org¢amento do Estado (incluindo o orgamento da
Seguranga Social) se encontra sujeita: o controlo jurisdicional ¢ o controlo politico. As trés
modalidades de controlo comungam dos objetivos: entre outros, “a confirmagdo do registo
contabilistico adequado, e o reflexo verdadeiro e apropriado das operacoes realizadas por cada
entidade” [alinea a)]; e a “A verificagdo, acompanhamento, avaliagdo e informagdo sobre a
legalidade, regularidade [e boa gestdo], relativamente a programas e agoes de entidades de direito
publico ou privado, com interesse no dmbito da gestdo ou tutela governamental em matéria de
finangas publicas, nacionais e da Unido Europeia, bem como de outros interesses financeiros

publicos” [alinea b)].

Das trés modalidades de fiscalizacdo, ao TdC compete, naturalmente, o controlo jurisdicional,
nos termos do n.° 4 do artigo 68.° da LEO, segundo o qual “O controlo jurisdicional da execu¢ao do
Org¢amento do Estado compete ao Tribunal de Contas e é efetuado nos termos da respetiva
legislacdo, sem prejuizo dos atos que cabem aos demais tribunais, designadamente aos tribunais
administrativos e fiscais e aos tribunais judiciais, no dmbito das respetivas competéncias”. Nessa
medida, o n.° 1 do artigo 36.° da LOPTC também determina que o “Tribunal de Contas fiscaliza a
execugdo do Org¢amento do Estado, incluindo o da seguranca social, podendo para tal solicitar a
quaisquer entidades, publicas ou privadas, as informagoes necessarias”. Evidentemente, esse

controlo comeca pelos aspetos de legalidade e regularidade or¢amental, contabilistica e financeira.

Um importante instrumento de controlo dos aspetos de conformidade legal da execugdo do
Orcamento do Estado ¢ a Conta Geral do Estado, prevista no artigo 66.° da LEO, devendo o Governo

submeter a Assembleia da Republica, até 15 de maio do ano seguinte ao ano econdmico a que as
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mesmas respeitam, as demonstragdes orcamentais e financeiras consolidadas dos subsetores da
administracao central e da Seguranca Social que integram aquela Conta (n.° 1), a qual é, no mesmo

prazo, submetida a parecer do TdC (n.° 4).

Sucessivamente adiada tem vindo a ser a certifica¢do, também pelo TdC, da Conta Geral do

Estado®®, a submeter no mesmo prazo e a ocorrer até ao dia 30 de setembro (n.° 6).

O artigo 41.° da LOPTC acrescenta que o TdC, no relatorio e parecer sobre a Conta Geral do
Estado, aprecia a atividade financeira do Estado no ano a que a Conta se reporta, nos dominios das
receitas, das despesas, da tesouraria, do recurso ao crédito publico e do patriménio (n.° 1),
designadamente no aspeto do cumprimento da LEO, bem como da demais legislagdo complementar
relativa a administra¢do financeira [alinea a)] e emite um juizo sobre a legalidade e a correcao
financeira das operacdes examinadas [podendo pronunciar-se sobre a economia, eficiéncia e eficacia
da gestdo, ou seja, os trés critérios em que se divide a boa gestdo financeira publica, e sobre a

fiabilidade dos respetivos sistemas de controlo interno (n.° 2)].

Ainda no tocante ao controlo financeiro externo (ou hétero-controlo) realizado pelo TdC, a
alinea f) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC aduz que “compete, em especial, ao Tribunal de Contas:
(...) Apreciar a legalidade, (...) da gestdo financeira das entidades referidas nos n.” 1 e 2 do artigo

2.° incluindo a organizagdo, o funcionamento e a fiabilidade dos sistemas de controlo interno”.

Particularmente relevante apresenta-se a fiscalizacdo prévia, prevista nos artigos 44.° e
seguintes da LOPTC, por tutelar a legalidade financeira de atos, contratos ou outros instrumentos
geradores de despesa ou representativos de responsabilidades financeiras diretas ou indiretas
(delimitados no artigo 46.°, sem embargo das isengdes previstas no artigo 47.°, bem como da dispensa
de fiscalizagdo prévia constante do artigo 48.°), além da verificagdo do cabimento orgamental dos
respetivos encargos. No quadro dos inerentes processos, o TdC fiscaliza, a montante, isto &,
previamente a assuncdo de despesa publica, a legalidade da mesma (além de verificar o respetivo
cabimento or¢amental), concedendo, ou recusando, o visto aos atos, contratos e demais instrumentos

sujeitos a fiscalizagdo prévia®.

4 Por razdes que se prendem com a “inexisténcia de condi¢oes imprescindiveis a preparacdo de demostracoes

or¢amentais e financeiras consolidadas a integrar a CGE”, previstas na LEO, as quais surgem elencadas no
documento do TdC intitulado “No inicio de uma nova legislatura Contributo para a melhoria da gestdao publica e da
sustentabilidade das finangas publicas”, de 1 de margo de 2024, pp. 8 e 9, no qual também se prevé para 2027 a
apresentacgdo da primeira Conta Geral do Estado (portanto, referente ao exercicio econémico de 2026) que devera ser
certificada (disponivel in https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Documents/contributo_2024.pdf).

4 Cfr. José F. F. TAVARES, O Tribunal de Contas. Do visto, em especial. Conceito, natureza e enquadramento na

actividade de administragdo, Coimbra, 1998, pp. 64 ¢ ss.

32 julho a dezembro 2024


https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Documents/contributo_2024.pdf

No ambito da fiscalizacdo sucessiva, constante dos artigos 50.° e seguintes da LOPTC, o TdC
“verifica as contas das entidades previstas no artigo 2.°, avalia os respetivos sistemas de controlo
interno, aprecia a legalidade (...) da sua gestdo financeira”, além de assegurar a fiscalizagdo da
comparticipa¢do nacional nos recursos proprios comunitarios e da aplicagdo dos recursos financeiros

oriundos da UE.

No quadro da UE e no ambito da atividade da respetiva ISC, o 1.° paragrafo do artigo 285.° do
TFUE identifica a competéncia genérica do TCE: assegurar a fiscaliza¢do das contas da Unido.
Quer dizer: enquanto institui¢do méaxima (ou suprema) de controlo financeiro externo, ¢ papel do
TCE controlar, em Gltimo grau, a legalidade e a regularidade das finangas publicas da UE’. Por um
lado, o TCE fiscaliza a execu¢do do Orcamento Geral da Unido (4.° paragrafo do n.° 4 do artigo 287.°
do TFUE); por outro, também controla a alocagdo dos Fundos Europeus de Desenvolvimento’!,
distribuidos através dos Quadros Financeiros Plurianuais, matéria que tem subjacente a acima
mencionada descentralizagio da gestio orcamental europeia®’, responsivel pela deslocagio do
controlo dos fundos comunitdrios para as autoridades nacionais dos Estados membros®®. Em
complemento, a 1.* parte do 1.° paragrafo do n.° 2 do artigo 287.° do TFUE acrescenta que o TCE

examina a legalidade e a regularidade das receitas e despesas da Unido™*.

Acresce o 2.° paragrafo do n.° 1 do artigo 287.° do TFUE, o qual prevé que o TCE emita, e
envie, ao Parlamento Europeu e ao Conselho uma declaragdo sobre a fiabilidade das contas e a
regularidade e legalidade das operacoes a que elas se referem. Nessa declaracdo reside uma
competéncia distintiva do TCE, certificadora das contas publicas europeias. A mesma ¢ elaborada de
acordo com as normas internacionais (v.g. da INTOSAI) sobre a matéria, tem periodicidade anual e
consiste na opinido do Tribunal sobre as contas da UE, sendo fundamentada em elementos de
auditoria, e visa garantir a credibilidade das contas da Unido, bem assim a legalidade e a regularidade
dos calculos aritméticos inerentes, afigurando-se, portanto, um documento nuclear da boa
governanga publica e da transparéncia das contas europeias. A chamada Déclaration d’assurance

implica ainda, nos dominios das contas e inerentes operacdes aritméticas, a corresponsabilizagdo do

50 Cfr. Maria Luisa SANCHEZ BARRUECO, El Tribunal de Cuentas Europeo. La superacion de sus limitaciones
mediante la colaboracion institucional, Madrid, 2008, p. 73.

1" Estes Fundos desdobram-se entre o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER); o Fundo Social Europeu

(FSE); o Fundo de Coesdo (FC); o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER); e os Fundos
Europeus Estruturais ¢ de Investimento (FEEI).
32 Vitor CALDEIRA, op. cit., p. 196, observa que quase 100% dos recursos proprios da UE sdo arrecadados pelos
Estados membros e cerca de 80% das despesas sdo realizadas também por eles.
33 Cfr. Carlos Carranho PROENCA, Tribunal de Contas Europeu..., cit., p. 66.

54 Cfr. Carlos Carranho PROENCA, Tribunal de Contas Europeu..., cit., p. 79.
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TCE relativamente ao Or¢amento Geral da Unido, partilhada com as demais instituigdes que nele
intervém (Parlamento Europeu e Conselho quanto a sua elaboragdo; Comissdo na respetiva

execucio)™.

Enfim, o controlo do cumprimento da legalidade e regularidade das regras or¢amentais,
contabilistas e financeiras pelas contas publicas, designadamente pelos Or¢amentos do Estado e da
UE, encontra nas operagdes de auditoria financeira e de auditoria de conformidade os instrumentos
de efetivacao desse controlo. Através delas escrutina-se a fiabilidade das contas anuais, e das
inerentes operacdes financeiras, face as normas contabilisticas (auditorias financeiras); bem assim
verifica-se se a gestao financeira e a conduta dos gestores de recursos publicos respeitaram as normas
juridicas, constantes de atos legislativos e/ou de regulamentos, e as regras de conduta aplicaveis

(auditorias de conformidade).

4.2. Segunda fase: o controlo do impacto, dividido na economia, eficacia e eficiéncia, sobretudo

da despesa publica

O designado Estado garantidor, que surgiu a meio do século XX, implicou uma reconfiguragao
da Administragdo Publica e da respetiva gestdo. Pressupondo o respeito da estrita e objetiva
legalidade e regularidade orcamental, contabilistica e financeira, exige-se que a gestao publica, focada
no fornecimento de prestagdes sociais as populacdes, seja boa>®, o que ¢ aferido pela economia,
eficacia e eficiéncia alcangadas com a alocagao de dinheiros publicos. Consequentemente, o controlo

financeiro externo passou a avaliar, também, o mérito da gestao.

Com efeito, a boa gestao financeira publica pressupde e exige a pessoa que administra dinheiros
(ou outros recursos) publicos que pondere o impacto, isto €, o valor acrescentado, alcancado pela
alocacdo dos referidos valores, sobretudo no que tange a realizacdo de despesa publica. Tal
ponderacao desdobra-se no triplo dominio composto pelos trés E referentes a economia, eficdcia e

eficiéncia obtidas com os gastos publicos.

Na verdade, a boa gestdo financeira contribui, decisivamente, para a salvaguarda do chamado
value for money e da boa governanca publica (good governance), aspetos que se focam na

performance, ou na utilidade, obtida através da alocucao dos dinheiros publicos. Em causa esta uma

35 Cfr. Carlos Carranho PROENCA, Tribunal de Contas Europeu..., cit., pp. 77 € ss. 95 e ss.
56 Cfr. Paulo Nogueira da COSTA, op. cit., p. 167.
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analise do custo-beneficio (custo para o erario publico; beneficio para o interesse publico) ou da
relagdo qualidade-prego (qualidade do servigo publico prestado; preco pago pelo cidadao-contribuinte
através dos impostos que paga) da gestdao financeira dos recursos publicos, imprescindivel para que

as finangas publicas europeias se apresentem financeiramente sustentaveis.
A referida ponderagdo devera ocorrer em dois momentos distintos:

i) previamente a realizacao da despesa publica ou, mais amplamente, ex ante a alocacao de
recursos publicos. Mediante essa avaliacao € possivel prevenir gastos publicos em relagao
aos quais se sabe, de antemdo, que ndo trardo beneficios ou, trazendo, sao
degressivamente desproporcionais, ndo justificando o investimento;

ii) posteriormente a realizacdo da despesa publica, confirmando, ou infirmando, o impacto,
positivo ou negativo, no erario publico, mediante determinado investimento, através das

mencionadas avaliagdes custo-beneficio ou prego-qualidade.

O n.° 1 do artigo 18.° da LEO, epigrafado de “Economia, eficiéncia e eficacia”, estabelece,
justamente, que “A assun¢do de compromissos e a realizagdo de despesa pelos servicos e pelas
entidades pertencentes aos subsetores que constituem o setor das administragoes publicas estdo

sujeitas ao principio da economia, eficiéncia e eficacia’.

Em relacdo ao que se deva entender por aqueles trés E vislumbram-se varias definigdes em
diferentes fontes documentais que dizem particularmente respeito ao TdC e ao TCE, algumas das

quais sdo atos legislativos —a LEO e o RFUE — sem embargo das que sio propostas pela doutrina®’.

Designadamente, no Glossario de Termos Comuns das ISC da CPLP (Comunidade dos Paises
de Lingua Portuguesa)®, a economia corresponde a “Minimizacdo dos custos dos recursos utilizados
na consecugdo de uma (...) atividade, sem comprometimento dos padroes de qualidade”; a eficacia
consiste no “grau com que os (...) objetivos sdo alcangados e a relacdo entre os resultados
pretendidos e os resultados reais de determinada (...) atividade”; e a eficiéncia é a “Relagdo entre os
produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e os custos dos recursos empregados em um

determinado periodo de tempo”.

57 No quadro da UE, em anotagdo ao artigo 287.° do TFUE, refere Fernando Xarepe SILVEIRO que o econdmico é

obtido “se os meios escolhidos tiverem sido os menos onerosos na prossecugdo do objectivo”; a eficacia € alcangada
“se o objectivo tiver sido atingido”; e a eficiéncia é conseguida “se os meios empregues o tiverem sido da maneira
mais adequada”. Cfr. Manuel LOPES PORTO e Gongalo ANASTACIO (coordenadores), Tratado de Lishoa Anotado
e Comentado, Coimbra, 2012, p. 1023.

8 Disponivel in https://www.oisccplp.org/glossario-intosai/#d.
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Desmultiplicado em trés alineas, o n.° 2 do ja referido artigo 18.° da LEO estabelece que a “4
economia, a eficiéncia e a eficacia consistem [respetivamente] na: a) Utilizagdo do minimo de
recursos que assegurem os adequados padroes de qualidade do servigo publico;, b) Promogdo do
acrescimo de produtividade pelo alcance de resultados semelhantes com menor despesa; c)
Utilizacdo dos recursos mais adequados para atingir o resultado que se pretende alcangar”. Quer
dizer: a economia consiste em alcangar padrdes de qualidade idoneos dos servigos publicos prestados,
mediante menos despesa; a eficiéncia reside no aumento da produtividade, com resultados
semelhantes ou melhores e também com menor despesa; a eficacia consiste na utilizagao dos recursos

mais apropriados com vista a obten¢ao dos resultados visados.

Por outro lado, a par do n.° 1 do artigo 1.° da LOPTC, ao referir que o TdC “aprecia a boa
gestdo financeira”, a alinea b) do n.° 1 do artigo 68.° da LEO também determina que a execugdo do
Orcamento do Estado, sendo objeto de controlo administrativo, jurisdicional e politico, tem como
objetivos, entre outros, a verificagdo, acompanhamento, avaliagdo e informagdo (para além da
legalidade e regularidade, como visto no ponto anterior) da boa gestdo. De igual forma, recordemos
o n.° 2 do artigo 41.° da LOPTC, também j& mencionado, ao aduzir que o relatdrio e parecer sobre a
Conta Geral do Estado, devendo emitir um juizo sobre a legalidade e a correg¢do financeira das
operacdes examinadas, também pode pronunciar-se sobre a economia, a eficiéncia e a eficacia da

gestao.

No quadro do controlo financeiro externo efetuado pelo TdC, o aludido n.° 1 do artigo 5.° da
LOPTC estabelece, também, que “compete, em especial, ao Tribunal de Contas: (...) f) Apreciar (...)
a economia, eficacia e eficiéncia, segundo critérios técnicos, da gestdao financeira das entidades

referidas nos n.” 1 e 2 do artigo 2.°...”°.

Referentes a fiscalizacdo sucessiva, o n.° 1 do artigo 50.° acrescenta que o TdC, além de
verificar as contas das entidades previstas no artigo 2.°, de avaliar os respetivos sistemas de controlo
interno, “aprecia [além da legalidade] a economia, eficiéncia e eficacia da sua gestdo financeira”,
assegurando ainda a fiscalizagdo da comparticipagdo nacional nos recursos proprios comunitarios e
da aplicagdo dos recursos financeiros oriundos da UE; da mesma forma, a alinea h) do n.° 3 do artigo

54.°, alusivo a verificacdo externa das contas, aduz que o inerente processo conclui pela elaboracao,

% Qugamos José F. F. TAVARES, O Tribunal de Contas..., cit., p. 34, quando refere “O controlo da legalidade e da
regularidade financeiras, numa perspectiva formal, é incompleto, devendo ser complementado com o controlo da boa
gestdo financeira e a avaliagdo, e o controlo predominante ou exclusivo da economicidade, da eficiéncia e da eficacia
fica também empobrecido sem o controlo da legalidade e da regularidade, do qual ndo deve dissociar-se”.

36 julho a dezembro 2024



e aprovac¢ao, de um relatorio, do qual deverdo constar, entre outros elementos € num catalogo nao

exaustivo, “A apreciagdo da economia, eficiéncia e eficacia da gestdo financeira, se for caso disso”.

No ambito da UE, a 2.* parte do 1.° paragrafo do n.° 2 do artigo 287.° do TFUE, ao determinar
que o TCE “... garante a boa gestdo financeira”, tem em vista a correta alocacdo de dinheiros
publicos europeus (também aqui abrangendo a cobranca de receita e a realizacdo de despesa)
traduzida no mérito da respetiva performance, no que também pode ser qualificado de value for

money®.

No RFUE proliferam as referéncias (mais precisamente sdo 55) a boa gestdo financeira,
algumas das quais tém por destinatarios os gestores de dinheiros publicos europeus, outras, os
sistemas de controlo interno e, outras ainda, o TCE enquanto institui¢do suprema de controlo

financeiro externo. Destacamos as disposi¢des que se seguem:

- O artigo 2.°, relativo as defini¢des, cuja alinea 59) determina que a «boa gestdo financeiray,
enquanto principio or¢amental, consiste “[n]a execu¢do do or¢amento de acordo com os principios
de economia, de eficiéncia e de eficacia”;

- Os artigos 6.° a 9.° preveem, entre outros principios orcamentais, o principio da boa gestdo
financeira, ao qual obedecem a elaboracdo e a execugdo do orcamento;

- O n.° 1 do artigo 33.° relaciona o principio da boa gestdo financeira com os principios da
economia, eficiéncia e eficdcia. Os trés E sdo elevados a subprincipios e subdimensdes do principio
da boa gestao financeira. A economia ¢ definida na alinea a) e significa que “... os recursos utilizados
pela institui¢do da Unido no exercicio das suas atividades sdo disponibilizados em tempo util, nas
quantidades e qualidades adequadas, e ao melhor prego”; a eficiéncia, de acordo com a alinea b),
“visa a melhor relagdo entre os recursos utilizados, as atividades realizadas e o cumprimento dos
objetivos”; a eficacia, refere a alinea c), “diz respeito a medida segundo a qual os objetivos visados
sdo cumpridos através das atividades realizadas’™';

- O n.° 1 do artigo 36.° alusivo ao “Controlo interno da execugdo do or¢amento”, estabelece
que “De acordo com o principio da boa gestdo financeira, o or¢amento é executado com base num
controlo interno eficaz e eficiente, adequado a cada modo de execugdo, e de acordo com as regras

setoriais pertinentes”;

60 Cfr. Maria Luisa SANCHEZ BARRUECO, op. cit., pp. 74 ¢ 75, alertando para o especial cuidado que o TCE deve
ter, no sentido de as suas apreciagdes sobre a boa gestdo financeira publica ndo deverem adentrar no campo da
avaliacdo politica.

81 Cfr. Vitor CALDEIRA, op. cit, p. 188.
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- O n.° 1 do artigo 63.°, epigrafado de “Gestdo partilhada com os Estados membros”, prevé a
delegagao, pela Comissao, nos Estados membros das tarefas de execu¢ao do Orgcamento, devendo
ambos respeitar (entre outros) o principio da boa gestao financeira;

- O n.° 4 do artigo 80.° relativo as regras contabilisticas, determina que os relatorios de
execucdo orcamental a que se refere o artigo 241.° respeitam os principios orcamentais estabelecidos
no RFUE, entre os quais o principio da boa gestao;

- Enfim, particularmente no tocante a atividade de controlo financeiro externo desenvolvida
pelo TCE, o n.° 2 do artigo 258.° estabelece que “O relatorio anual do Tribunal de Contas inclui uma

apreciagdo da boa gestdo financeira”.

A boa gestdo financeira publica ¢ avaliada através das auditorias de desempenho (também
designadas auditorias de resultados, performance ou ainda auditorias value for money), as quais
avaliam, precisamente, a economia, eficicia e eficiéncia da gestdo das entidades auditadas e,
normalmente, resultam na apresentagdo de recomendagdes, pelas ISC, tendo em vista o melhoramento

da mesma.

Os resultados destas auditorias, caso reflitam uma mé gestdo, poderdo dar aso, no quadro
nacional portugués, a a¢des de responsabilidade financeira reintegratéria, a apurar e a efetivar pelo
TdC, nos termos da LOPTC (artigos 59.° e seguintes)®*; no quadro da UE poderemos estar diante de
operacoes de efetivagdo de sangdes financeiras ou de apuramento de responsabilidades pecunidarias,
a apurar e a efetivar pelo Tribunal de Justica da UE, nos termos do TFUE (artigo 270.°), do RFUE
(artigos 90.° e seguintes) e do Estatuto dos Funcionarios e Agentes da UE (artigo 22.%)%.

5. Perspetivas futuras em relacdo ao controlo financeiro externo que incide sobre a boa gestao

financeira publica

Assistimos, neste século, a uma nova tendéncia, que se encontra em fase de consolidagdo, de
alargamento do conceito de boa gestao financeira publica, refletida no dever de as ISC controlarem,
além dos tradicionais critérios da economia, eficicia e eficiéncia na utiliza¢do de recursos publicos
(a fiscalizagdo das dimensdes da legalidade e regularidade orcamental, contabilistica e financeira,
também conexa com a gestao financeira publica, ndo tem propriamente que ver com a valoracao do

mérito gestiondrio), igualmente, o cumprimento, pelas entidades publicas sujeitas as suas jurisdi¢cdes

2 Cfr. Paulo Nogueira da COSTA, op. cit., pp. 464 ¢ ss.
83 Cfr. Carlos Carranho PROENCA, Tribunal de Contas Europeu..., cit., pp. 119 e ss.
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e aos seus poderes de controlo, dos fatores ligados a designada governanca ambiental, social e
corporativa, introduzida no 1éxico da gestao e da administragao através da sigla anglo-saxoénica ESG,

cujo significado ¢ environmental, social and (corporate) governance.

Algumas ISC®* ja se encontram sensibilizadas para esta nova dimensdo em perspetiva do
controlo financeiro externo, tal como se procura generalizar essa conscientizagdo em relacao aquelas
em que tal ainda nao se verifica. Para este desiderato também tera contribuido a Declaragdo de Abu
Dhabi, aprovada em dezembro de 2019 pela INTOSAI e cujo objetivo foi o fomento do papel das ISC
no auxilio aos respetivos Governos nacionais no melhoramento dos resultados da gestdo
(performance), no aumento da transparéncia, na promog¢ao da prestagcdo de contas (accountability) e

no combate a corrupgio®.

A matéria da governanga ambiental, social e corporativa apresenta relagdo préxima com os

Objetivos de Desenvolvimento Sustentdavel (ODS) proclamados pela Organizacdo das Nacdes Unidas

6 Na Austria, o Rechnungshof Osterreich desenvolve a sua atividade de auditoria publica em todas as areas que
envolvem recursos publicos, destacando-se, por se relacionarem com as matérias ESG, o ambiente, a energia, a
transparéncia, a digitalizag@o, 0 compliance e 0 combate a corrupgao (vide
https://www.rechnungshof.gv.at/rh/home/wer-wir-sind/RechnungshofOesterreich/Austrian_Court_of Audit.html).
Nas cinco divisdes (quatro das quais de auditoria) e nas duas unidades em que o Austrian Court of Audit se divide
foram criados “centros de exceléncia” responsaveis por “dominios técnicos transversais” com vista ao
desenvolvimento de competéncias especializadas, a robustecer a organizagdo do conhecimento e a assegurar a partilha
de informagao no Tribunal de Contas. Sao exemplos desses dominios técnicos transversais, sensiveis aos fatores ESG,
a gestdo da qualidade, a analise de dados, a gestao e prevengao de crises, a gestdo de projetos de construcio e legislagdo
em matéria de contratos publicos, os compromissos internacionais em matéria de clima e ambiente, o sistema
financeiro e finangas publicas sustentaveis, a prevengdo da corrupgdo ¢ conformidade e gestdo dos riscos (vide
https://op.europa.eu/webpub/eca/book-state-audit/pt/).

Na Finlandia, a respetiva Auditoria Geral tem por missdo assegurar a gestdo sustentavel das finangas publicas e uma
administracdo central eficiente e transparente, objetivos atingidos através da eficiéncia, transparéncia e prestacdo de
contas, da digitalizagdo ¢ das novas tecnologias, do profissionalismo e da motivagdo ¢ bem-estar do pessoal. O
Valtiontalouden tarkastusvirasto, além de supervisionar a politica or¢gamental, o financiamento das campanhas
eleitorais e dos partidos politicos, supervisiona o Registo da Transparéncia, no qual devem estar inscritas as
organizagdes com atividade lobista. Em 2024 auditou o financiamento publico de solugdes energéticas para a transi¢ao
verde e a base de conhecimentos para a politica climatica (vide https://www.vtv.fi/en/).

Dividida em trés unidades, a unidade de auditoria da ISC da Finlandia realiza auditorias de resultados a politicas
publicas relacionadas com os fatores ESG, como o ambiente e os recursos naturais. A missao estratégica da instituigdo,
definida para o periodo 2024-2030, consiste em assegurar uma gestdo sustentdvel das finangas publicas e uma
administracdo central eficiente e transparente. A gestdo da qualidade integra o plano operacional e financeiro da
Auditoria Geral (vide https://op.europa.eu/webpub/eca/book-state-audit/pt/).

O Supreme Audit Office da Eslovaquia também tem desenvolvido agdes de controlo financeiro externo relacionadas
com os fatores ESG (vide https://www.nku.gov.sk/web/nku-en).

Designadamente, em agosto de 2024 apresentou os resultados de uma auditoria, realizada ao longo dos tltimos trés
anos, ao estado das infraestruturas hidricas, concluindo pela insuficiéncia e niveis criticos das mesmas, bem como por
um baixo aproveitamento (3%) dos recursos publicos destinados a sua renovagao; alertou para o facto de so6 as fugas
nas canalizac¢Ges serem responsaveis pelo desperdicio de cerca um ter¢o da agua potavel, o qual ndo deixa de ser pago
pelos contribuintes; o Najvyssi kontrolny urad Slovenskej republiky recomendou as entidades auditadas (quatro
empresas de agua) o reforco do investimento na modernizagdo e desenvolvimento dos sistemas publicos de
abastecimento de agua e de esgotos.

6 Cfr. https://intosaijournal.org/journal-entry/the-abu-dhabi-declaration/ / The Abu Dhabi Declaration - INTOSAI
Journal.
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(ONU), em 2015, no ambito da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, designadamente
com os ODS 8 (trabalho digno e crescimento econdmico), 10 (reducao das desigualdades), 11
(cidades e comunidades sustentaveis), 12 (producao e consumo sustentaveis), 13 (acao climatica) e

16 (paz, justica e institui¢des eficazes).

5.1. Fiscalizacdo do respeito dos fatores ESG — governanca corporativa, sustentabilidade

ambiental e responsabilidade social — pela boa gestao financeira publica

Ainda que a preocupacao com a salvaguarda dos fatores ESG tenha nascido no ambito da gestao
privada®®, contribuindo para o incremento da valoriza¢io das empresas (o chamado firm value)®’,
rapidamente se alastrou ao quadro da gestdo financeira publica, com particular acuidade e maior

intensidade, tendo em conta o dever de esta promover o interesse publico.

A good governance das organizagdes, sobretudo publicas, deve considerar os fatores ligados,
antes do mais, com a propria governanga corporativa, mas também conexos com a sustentabilidade
ambiental e com preocupacdes sociais, num horizonte latitudinario que abrangerd as ISC, os
stakeolderes, parceiros (v.g. ISC de outros paises ou de organizagdes internacionais, como o TCE) e
cidaddos. Em causa estdo comportamentos de lideranga pautados pela ética, pela integridade e pela
responsabilizacdo (em suma, conexos com as dimensdes subjetivas do dever de boa gestao financeira
publica, como supra visto), particularmente vocacionados para a assun¢do de um compromisso pelo

respeito ou observéancia (compliance) dos fatores ESG®.

Relativamente ao que se pode entender contemplado nas matérias ESG, nos fatores de
governanga corporativa compreendem-se as politicas que determinada organiza¢do implementa,
tendo em vista a sua orientagdo estratégica, alinhada com os interesses dos stakeolderes

(administragdo, investidores, clientes, trabalhadores). Ponderam-se a politica remuneratoria, os

% Na verdade, foi em 2004 que uma parceria entre o Banco Mundial e a Organiza¢io das Nagdes Unidas (ONU),

designada Who Cares Wins (“vence quem se importa”), culminou com a elaboragdo de um documento intitulado Pacto
Global da Organizagdo das Nagoes Unidas, no qual o entdo Secretario-Geral desta, Kofi Annan, desafiou os 50
presidentes das maiores instituigdes financeiras do mundo a apresentarem, até 2030, solugdes que integrassem os
fatores ambientais, sociais e de governanga corporativa no mercado de capitais.

7 Assim o constatam Bonnie BUCHANAN, Cathy Xuying CAO e Chongyang CHEN, Corporate social responsibility,
firm value, and influential institutional ownership, in Journal of Corporate Finance, Vol. 52, October 2018, p. 75.

8 Cfr. Afzal Izzaz ZAHARI, Jamaliah SAID, Nurisyal MUHAMAD e Suhaily Mohd RAMLY, Ethical culture and
leadership for sustainability and governance in public sector organisations within the ESG framework, in Journal of
Open Innovation, Technology, Market, and Complexity, Volume 10, Issue 1, March 2024.
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direitos dos sécios, a estratégia tributaria, comportamentos de compliance (conformidade legal) e de
prevengdo da corrupgao.

Na perspetiva das organizagdes publicas discutem-se, naquele ambito, matérias como a

69 a ética, a integridade, a qualidade do servigo publico prestado, a orientagiio do servigo

transparéncia
plblico para o cidaddo-administrado cada vez mais encarado como cidaddo-cliente’”®, a
responsabilizacdo na adog¢ao e execugdo de decisdes publicas, praticas de compliance e

anticorrupgio’".

Os fatores ambientais englobam as politicas de gestdo de riscos ambientais de determinada
organizagdo, numa perspetiva, por um lado, de fomento da sustentabilidade ambiental e, por outro,
de resiliéncia relativamente a eventuais ou efetivos danos ambientais derivados da polui¢do nas suas

diversas dimensdes (atmosférica, das d4guas e dos solos)’.

Particularmente no dominio da governanca ambiental também avulta o aspeto da
responsabilidade dos poderes publicos diante das geragdes futuras (tdo caro ao controlo financeiro
externo, como acima analisado), pelo que das organizag¢des publicas aguardam-se medidas que visem
a transicdo de uma economia linear para uma economia circular, promotoras da reciclagem e da
eficiéncia energética, que substituam as energias fosseis pelas energias renovaveis, mitiguem o0s
efeitos das alteragdes climaticas, promovam a boa utilizagdo dos recursos hidricos e a redugao da
emissao de gazes com efeito de estufa, combatam a desflorestacdo e pugnem pela conservagao da

biodiversidade, em suma comportamentos amigos do ambiente.

% Designadamente, epigrafado de “Transparéncia”, o artigo 45.° do NRISPE determina que cada empresa publica deve

informar, anualmente, “o titular da fun¢do acionista e o publico em geral do modo como foi prosseguida a sua missdo,
do grau de cumprimento dos seus objetivos, da forma como foi cumprida a politica de responsabilidade social, de
desenvolvimento sustentdvel e os termos de prestagdo do servigo publico, e em que medida foi salvaguardada a sua
competitividade, designadamente pela via da investigagdo, do desenvolvimento, da inovagdo e da integra¢do de novas
tecnologias no processo produtivo”.

70 Cfr. José F. F. TAVARES, A Administragdo Publica..., cit., pp. 80.

"' No tocante as empresas publicas, o n.° 1 do artigo 46.° do NRJISPE, cuja epigrafe € “Preven¢do da corrup¢do”,

determina que as mesmas “cumprem a legislagdo e a regulamentacdo em vigor relativas a prevengdo da corrupgado,
devendo elaborar anualmente um relatorio identificativo das ocorréncias, ou risco de ocorréncias, de factos
mencionados na alinea a) do n.° I do artigo 2.° da Lei n.° 54/2008, de 4 de setembro”.

72 Qugamos José Joaquim Gomes CANOTILHO: “Comecga a divulgar-se na literatura politica a féormula alemd Estado

de direito de ambiente (Umweltrechtsstaat). Esta expressdo da guarida as exigéncias de os Estados e as comunidades
politicas conformarem as suas politicas e estruturas organizatorias de forma ecologicamente auto-sustentada”. Cfr.
Estado de Direito, Lisboa, 1999, p. 43.
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Por fatores sociais entendem-se as politicas de relacionamento da organizagdo com os seus
trabalhadores, fornecedores, clientes e com a comunidade em que estd inserida’®, como a politica
salarial (v.g. niveis salariais dignos, salario igual entre homens e mulheres), medidas de inclusao (v.g.
de pessoas com deficiéncia nos seus quadros), a criagdo de subsistemas de previdéncia que
complementem o sistema geral de Seguranga Social, medidas de conciliagdo da vida profissional com

a vida pessoal e familiar’*.

Nas organizagdes publicas estd em causa a adogao de providéncias promotoras da inclusao e da
equidade, da seguranca no trabalho, da qualificacdo dos recursos humanos e da conexdo das

organizagdes com as comunidades onde atuam.

Em suma, das organizagdes publicas esperam-se (i) medidas que impactem positivamente
naqueles trés fatores: governancga corporativa, sustentabilidade ambiental e responsabilidade social,
mas também que (i) exijam, e fiscalizem, o seu cumprimento as organizagdes privadas com quem se
relacionam no ambito da sua atividade. Em especial do Estado, enquanto principal entidade publica,
aguardam-se politicas e programas publicos que, a montante, sensibilizem e fomentem, e, a jusante,
fornegam condi¢des as organizagdes privadas para que, na sua atuacao, respeitem, se rejam e, também

elas, auxiliem na promog¢ao daqueles fatores.

O papel das ISC sera controlar financeira e externamente, para além dos tradicionais aspetos de
legalidade e regularidade or¢amental, contabilistica e financeira de tais politicas e programas
publicos, os quais sdo anteriores a avaliacdo da boa gestdo, e dos subsequentes critérios da economia,
eficécia e eficiéncia das mesmas, que inauguraram a valoragdo do mérito gestionario, também a sua
repercussao ao nivel dos fatores da governanga corporativa, sustentabilidade ambiental e
responsabilidade social, os quais, pretensamente pelo menos, também aspiram a contribuir para que

a gestdo financeira publica possa ser avaliada como boa.

Aduza-se que, nos dominios da governanga corporativa, o TCE ja o fez, tendo recentemente

auditado o Registo da Transparéncia da UE, o que culminou com o Relatério Especial 5/20247°.

73 Tlustrativo da relevancia destes fatores no dmbito da governagio societdria apresenta-se o n.° 2 do artigo 47.° do

NRIJSPE, o qual estabelece que “As empresas publicas tratam com equidade todos os seus clientes e fornecedores e
demais titulares de interesses legitimos, designadamente colaboradores da empresa, outros credores que ndo
fornecedores ou, de um modo geral, qualquer entidade que estabele¢a alguma relagdo juridica com a empresa”.

7 Cfr. Yugian ZHANG e Zhaojun YANG, Dynamic incentive contracts for ESG investing, in Journal of Corporate

Finance, Vol. 87, August 2024.

75 Dispontvel in https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-05/SR-2024-05_PT.pdf / Relatério Especial
05/2024: Registo de transparéncia da UE (europa.eu).
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Refira-se que, em matéria de sustentabilidade ambiental’®, o0 TdC também j4 o fez, podendo
mencionar-se, a titulo de exemplo, a recente Auditoria da Seccdo Regional dos Acores a
“Monitorizagdo da qualidade do ar na Regido Autébnoma dos Acores”, constante do Relatorio n.°
05/2024-FS/SRCTC. Tratou-se de uma auditoria a Politica Regional para a Qualidade do Ar na
Regido Auténoma dos Agores, no ambito da qual se encontra inscrita a Estratégia Regional do Ar

Acores 203077.

Designadamente, politicas publicas que tenham por objetivo a mitigacao dos efeitos provocados
pelas alteracdes climaticas, ou a transicdo das energias fosseis para as energias renovaveis, exigem
volumes consideraveis de dinheiros publicos e, por isso, requerem que, na sua atividade de controlo
financeiro, o TdC e do TCE fiscalizem inevitavelmente, também, os aspetos relacionados com a

sustentabilidade ambiental.

Outros dois exemplos: a constante promocao da coesao econdmica e social, com investimentos
direcionados a determinados territérios, ou regioes, ou a certas camadas da populagdo, impacta no
Org¢amento do Estado e/ou no Or¢amento da UE, tal como as alteragdes demograficas e os efeitos
conexos, nomeadamente o estabelecimento da idade de passagem a situacao de reforma, t€ém impacto
ao nivel do orgcamento da Seguranca Social, e exigem, no primeiro caso, a atividade do TdC e do
TCE, no segundo somente do TdC, que controlardo, necessariamente, aspetos relacionados com a

responsabilidade social do Estado, da UE e dos stakolders (contribuintes, familias, empresas).

5.2. Alargamento dos classicos trés E para cinco E como terceira fase do controlo financeiro
externo que incide sobre a gestao financeira publica e segunda dimensao do inerente dever

de boa gestao

A evolucdo, em perspetiva, do que se considera boa gestdo financeira publica implicard que o
inerente dever, além de considerar os tradicionais critérios € ha muito conhecidos, abreviados pelos
trés E referentes a economia, eficacia e eficiéncia na afetacdo de recursos publicos (maxime na
alocagdo de dinheiros publicos), passe a observar, igualmente, os fatores ESG, os quais, grosso modo,

poderao ser abreviados através de dois novos E:

76 Disponivel in rel005-2024-sratc.pdf (tcontas.pt) / https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2024/rel005-2024-sratc.pdf.

77 A relevancia da sustentabilidade ambiental, conexa com o objeto da mencionada auditoria, é referida nos paragrafos
27, 30 (no qual se recorda a subscrigdo, por Portugal, em 2015, da Agenda 2030 da ONU, a qual assenta na
sustentabilidade tripartida: social, econémica e ambiental) e 65.
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i) o E de environmental (abrangendo o fator da sustentabilidade ambiental); e

ii) o E de equidade (englobando o fator da responsabilidade social).

Os quais consubstanciam as novas preocupagdes da boa governanga (good governance) pelas
entidades publicas e cujo respeito passard a ser objeto de escrutinio pelas ISC enquanto nova
dimensdo da fiscalizacdo que incide sobre o dever de boa gestdo financeira publica. Quer dizer: se a
primeira dimensao reside na avaliagdo da economia, eficacia e eficiéncia obtidas com o investimento
publico, o controlo do respeito dos fatores ESG alcangado com o mesmo investimento corresponde a

segunda.

Concomitantemente, no referido escrutinio, levado a cabo pelas ISC sobre o respeito pelos
fatores ESG pelas entidades publicas sujeitas aos seus poderes, também reside a terceira fase (a
primeira consiste na conformidade legal; a segunda reside no mérito) do controlo financeiro externo

que incide sobre a gestdo financeira publica.

5.3. O papel da “lei” na investidura das ISC no controlo do respeito dos fatores ESG

A “lei” —aqui entendida num sentido amplo, de forma a abranger ndo apenas os atos legislativos
nacionais, mas também os atos legislativos europeus’® — desempenha, nesta matéria, um
protagonismo incontornavel, no sentido em que os Tribunais de Contas e instituigdes congéneres, em
geral, sendo independentes, estdo “apenas” sujeitos a lei, aplicando-a. Nessa medida, vislumbrando-
se na previsao das disposi¢des constantes dos atos legislativos a necessidade de salvaguarda dos
fatores ESG pelas entidades publicas, as ISC estarao mandatadas para, agindo ex officio, controlarem

a atuacao gestionaria daquelas entidades na tutela dos mencionados fatores.

Refira-se que, em Portugal, o Codigo dos Contratos Publicos (CCP)”’, correspondendo a

transposicio de diretivas europeias sobre contratagdo publica®’, fa-lo.

78 No ambito nacional portugués, vide o n.° 1 do artigo 112.° da CRP. No quadro juridico da UE existem regulamentos,

diretivas e decisdes enquanto espécies de atos legislativos (vide artigos 288.° € 289.° do TFUE) e ndo leis propriamente
ditas.

Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, entretanto alterado por varias ocasides, a Gltima das quais
pelo Decreto-Lei n.° 54/2023, de 14 de julho.

Razdo pela qual sera legitimo concluir que nos demais Estados membros da Unido ndo sera diferente, ainda que sem
adentrar na analise das disposi¢des homologas constantes dos respetivos ordenamentos juridicos.

79

80
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Veja-se o n.° 1 do artigo 1.°-A, alusivo aos “Principios” que condicionam a formagdo ¢ a

execucdo dos contratos publicos, um dos quais o principio da sustentabilidade®'.

Atente-se, igualmente, ao n.° 6 do artigo 42.°, segundo o qual o caderno de encargos da
execucdo dos contratos publicos poderd conter cldusulas que, desde que relacionadas com a
mencionada execucdo, digam respeito “a condi¢oes de natureza social, ambiental” ou destinadas a

favorecer determinados aspetos, elencados nas alineas, igualmente relacionados com os fatores

ESG®.

O artigo 66.>-B do Codigo das Sociedades Comerciais (CSC)¥, a que se encontram sujeitas
também as empresas publicas que revistam a forma de sociedade de responsabilidade limitada nos
termos da lei comercial®® (normalmente, sociedade andénima)®>, ex-vi n.° 1 do artigo 14.° do
NRISPE®®7 exige as “grandes empresas que sejam entidades de interesse puiblico, que a data de
encerramento do seu balanco excedam um numero medio de 500 trabalhadores durante o exercicio
anual” que incluam no seu relatorio de gestdo “uma demonstragdo ndo financeira” (n.° 1), a qual

devera conter informacio suficiente acerca da atividade da empresa relativamente aos fatores ESG®®.

81 Acrescenta o n.° 2 que “As entidades adjudicantes devem assegurar, na formacdo e na execugdo dos contratos

publicos, que os operadores economicos respeitam as normas aplicaveis em vigor em matéria social, laboral,
ambiental, de igualdade de género e de preveng¢do e combate a corrup¢do, decorrentes do direito internacional
europeu, nacional ou regional”.

82 Sao eles: “a) 4 aplicacdo de medidas de promogdo da igualdade de género e da igualdade salarial no trabalho, b) O

aumento da participagdo das mulheres no mercado de trabalho; c) A conciliagdo da vida profissional com a vida
familiar e pessoal de todos os trabalhadores afetos a execu¢do do contrato; d) A inclusdo de pessoas com deficiéncia
no mercado de trabalho; (...) f) A promo¢do da economia circular e dos circuitos curtos de distribui¢do; g) A
promogdo da sustentabilidade ambiental; h) A valorizagdo de processos, produtos ou materiais inovadores; i) A
contribui¢do para a promog¢do da inovagdo ou de emprego cientifico ou qualificado; j) A promog¢do de atividades
culturais e a dinamizagdo de patrimonio cultural; k) A valorizagdo da contratagdo coletiva; 1) O combate ao trabalho
precario”.

8 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 262/86, de 2 de setembro, € alterado por diversas ocasides, a ultima das quais pelo

Decreto-Lei n.° 114-D/2023, de 5 de dezembro.

8 Vide o n.° 1 do artigo 5.° € a alinea a) do n.° 1 do artigo 13.° do Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro (NRJSPE).

8 Nessa medida, vide a alinea a) do n.° 2 do artigo 2.° da LOPTC, que as sujeita a jurisdi¢dio e aos poderes de controlo

financeiro do TdC. Sem embargo, em relagdo as empresas privadas, veja-se o n.° 3 da mesma disposi¢do, sujeitando,
também, aquela jurisdicdo e aos mencionados poderes “as entidades de qualquer natureza que tenham participa¢do
de capitais publicos ou sejam beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores publicos, na medida
necessaria a fiscalizagdo da legalidade, regularidade e correcg¢do economica e financeira da aplica¢do dos mesmos
dinheiros e valores publicos”.

8 A disposi¢do remete para o direito privado em geral, no qual se destaca o Codigo das Sociedades Comerciais (CSC),

ressalvando, por um lado, a “legislagdo aplicavel as empresas publicas regionais e locais”, e, por outro, as
especificidades decorrentes do proprio Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro (NRJSPE), dos diplomas que
procederam a sua criagdo ou constituicdo e dos respetivos estatutos.

87 Por outro lado, este diploma legal também remete, expressamente [vide os artigos 31.°,33.°,34.°,35.°¢ 36.°, ¢ a alinea

d) don.° 1 do artigo 38.°], para determinadas disposi¢des do CSC.

8 Com efeito, o n.° 2 exige que a demonstragdo ndo financeira contenha “as informagées bastantes para uma

compreensdo da evolugdo, do desempenho, da posicdo e do impacto das suas atividades, referentes, no minimo, as

Revista do Tribunal de Contas N.° 8 45



Mencionem-se, também, os artigos 49.°% ¢ 50.°°° do NRISPE por instarem as empresas publicas

a prosseguir objetivos relacionados com os fatores ESG.

No ambito da UE cite-se a Decisao (UE) 2016/1841, do Conselho, de 5 de outubro de 2016,
relativa a celebragdo, em nome da Unido, do Acordo de Paris adotado no ambito da Convengao-

Quadro das Nacgdes Unidas sobre Alteragdes Climaticas.

Pondere-se, ainda, o Regulamento (UE) 2020/852, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
18 de junho de 2020, relativo ao estabelecimento de um regime para a promog¢ao do investimento
sustentavel, e que altera o Regulamento (UE) 2019/2088°!, o qual “estabelece os critérios para
determinar se uma atividade economica é qualificada como sustentavel do ponto de vista ambiental,
com vista a estabelecer em que grau um investimento é sustentavel do ponto de vista ambiental”

(artigo 1.°).

Refira-se, enfim, a Diretiva (UE) 2022/2464, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de
dezembro de 2022, que altera o Regulamento (UE) n.° 537/2014, a Diretiva 2004/109/CE, a Diretiva
2006/43/CE e a Diretiva 2013/34/UE, no que diz respeito ao relato de sustentabilidade das empresas,
também designada de Corporate Sustainability Reporting Directive®?, a qual determina a necessidade
de as empresas (numa primeira fase, do setor financeiro: banca, seguros e valores mobiliarios, mas

também qualquer empresa cotada; posteriormente demais empresas) reportarem o impacto das suas

questoes ambientais, sociais e relativas aos trabalhadores, a igualdade entre mulheres e homens, a ndo
discriminagdo, ao respeito dos direitos humanos, ao combate a corrup¢do e as tentativas de suborno, incluindo: a)
Uma breve descri¢do do modelo empresarial da empresa; b) Uma descrigdo das politicas seguidas pela empresa em
relagdo a essas questoes, incluindo os processos de diligéncia devida aplicados, c) Os resultados dessas politicas; d)
Os principais riscos associados a essas questoes, ligados as atividades da empresa, incluindo, se relevante e
proporcionado, as suas relagoes empresariais, os seus produtos ou servi¢os suscetiveis de ter impactos negativos
nesses dominios e a forma como esses riscos sdo geridos pela empresa; e) Indicadores-chave de desempenho
relevantes para a sua atividade especifica”.

8 Epigrafado de “Responsabilidade social”, prescreve que “As empresas publicas devem prosseguir objetivos de

responsabilidade social e ambiental, a prote¢do dos consumidores, o investimento na valorizagdo profissional, a
promogdo da igualdade e da ndo discriminagdo, a prote¢do do ambiente e o respeito por principios de legalidade e
ética empresarial”.

% Com a epigrafe “Politica de recursos humanos e promog¢do da igualdade”, determina que “As empresas publicas

implementam politicas de recursos humanos orientadas para a valorizag¢do do individuo, para o fortalecimento da
motivagdo e para o estimulo do aumento da produtividade, tratando com respeito e integridade os seus trabalhadores
e contribuindo ativamente para a sua valorizagdo profissional” (n.° 1); e que “As empresas publicas adotam planos
de igualdade tendentes a alcancar uma efetiva igualdade de tratamento e de oportunidades entre homens e mulheres,
a eliminar discriminagées e a permitir a concilia¢do entre a vida pessoal, familiar e profissional” (n.° 2).

%1 O seu considerando 4 refere o seguinte: “A sustentabilidade e a transi¢do para uma economia segura, com impacto

neutro no clima, resiliente as alteragées climdticas, mais eficiente na utilizagdo de recursos e circular sdo essenciais
para garantir a competitividade a longo prazo da economia da Unido. A sustentabilidade ocupa, ha ja muito tempo,
uma posigdo central no projeto da Unido, sendo as suas vertentes social e ambiental refletidas no Tratado da Unido
Europeia e no Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia...”.

92 Refira-se que o respetivo prazo de transposi¢do terminou no dia 6 de julho de 2024.
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atividades no ambiente e na sociedade®, matéria que suscita novos desafios a auditoria relacionados

com a verificacao da fiabilidade da informag¢ao nao financeira reportada.

5.4. Modalidades de auditorias que controlam o cumprimento dos fatores ESG

A fiscalizacdo do cumprimento dos fatores decorrentes da governanga ambiental, social e
corporativa, pelas entidades publicas e alcancado com a alocagao de dinheiros publicos, encontra na
auditoria de desempenho o melhor instrumento de controlo financeiro externo, cujas conclusdes
poderao culminar, recorde-se, com a formulacao de recomendagdes as entidades auditadas, com vista
ao melhoramento dos resultados da gestdo publica e/ou a suprir problemas ou a prevenir riscos
relacionados com ela.

Nao obstante, as auditorias de conformidade permitirdo sindicar, a montante, 0 cumprimento

da legislagdo vigente sobre os fatores ESG pela gestao publica levada a cabo.

6. Conclusao

A Histdria € rica na ilustracao de situagdes de comunidades politicas organizadas (Portugal ¢
disso exemplo) cujo futuro ficou, a longo prazo e em episodios distintos, comprometido devido a
condutas de mé gestao financeira publica, onerando geragdes atuais e futuras com encargos que teriam
sido evitados se a gestdo levada a cabo se tivesse pautado por boa. Razado por si s6 suficiente para que
a boa gestdo financeira publica, independentemente de ser qualificada como conceito indeterminado
(assim sucede no Direito portugués) ou como principio (assim ocorre no Direito da UE), seja elevada

a um valor fundamental.

A CRP, enquanto lei fundamental do Estado portugués, e o TFUE, enquanto Constitui¢do em
sentido material da Unido, j& se referem a boa gestdo financeira publica, ainda que indireta ou

reflexamente, pelo que o mais dificil, a esse titulo, estara feito:

9 Trata-se do chamado relato de sustentabilidade, o qual integrara o relatorio de gestdo, elaborado em formato eletronico

e do qual deverao constar informagdes relacionadas com a politica de sustentabilidade ambiental da empresa, riscos
nos fatores ESG (riscos ndo financeiros, portanto) que a empresa identifica e como a mesma se propde lidar com esses
riscos (vide o novo artigo 19.°-A da Diretiva 2013/34/UE).
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i) a CRP ao prever, na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 214.°, a competéncia do TdC para efetivar
responsabilidades financeiras nos termos da LOPTC, as quais advirdo, por um lado, de
situagdes de alcances, desvios e pagamentos indevidos (na sua modalidade
reintegratoria), por outro, da inobservancia injustificada e reiterada de recomendagdes no
sentido de corrigir comportamentos, ou praticas, de ma gestdo (na sua espécie
sancionatdria);

ii) o TFUE ao prever a competéncia, do TCE, de garantir a boa gestao financeira (2.? parte
do n.° 2 do artigo 287.°) e ao determinar a execucao do or¢camento da UE de acordo com

o principio da boa gestdo financeira (n.° 5 do artigo 310.° e 1.° paragrafo do artigo 317.°).

Enquanto valor fundamental, a boa gestio financeira publica devera pautar-se pelos valores da
verdade, o qual abrange a transparéncia e a integridade; da qualidade, que integra a igualdade e a
equidade e que, no quadro da UE, devera ter em conta a heterogeneidade dos 27 Estados membros, e

da responsabiliza¢do, de forma a prevenir situagdes de fraude e infragdes conexas, como a corrupgao.

Existindo também um dever fundamental de boa gestdo financeira publica, os cidaddos
contribuintes sdo titulares do correspetivo direito (o direito fundamental a boa gestdo financeira
)94

publica)”™, bindmio que pretende tutelar o bem juridico erdrio publico.

Por outro lado, comparando os segmentos pertinentes do n.° 1 do artigo 1.°da LOPTC eda 1.2
parte do 1.° paragrafo do n.° 2 do artigo 287.° da versdao portuguesa do TFUE, verifica-se uma
diferenga em relagdo ao verbo que materializa o grau de concretizagdo (preenchimento ou efetivacao)
de tal competéncia, enquanto missdo do TdC e do TCE: o primeiro aprecia a boa gestao financeira;

o segundo garante a boa gestdo financeira.

Se ¢ legitimo concluir que tal distingao podera significar alguma oscilagdo no tocante ao grau
de intensidade da vinculagdo daquelas ISC em relag¢do ao controlo do cumprimento do dever de boa
gestao financeira publica pelas entidades sujeitas aos seus poderes de controlo, quer dizer: os Estados
membros da UE terdo sido mais incisivos, do que o legislador portugués, em relacao a um papel mais
proativo no qual investiram o TCE, tendo em vista “afiangar (garantir ou assegurar) a boa gestao
financeira”, o que podera ser um plus comparativamente a sua “mera avaliagdo (apreciagdo)” pelo

TdC; também ¢ verdade, porém, que a mencionada divergéncia ndo se verifica nas diferentes versdes

% O PreAmbulo do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de
janeiro refere um “dever de boa gestdo”, que encontra repercussao no respetivo artigo 5.°, o qual prevé o “Principio
da boa administragdo”, sendo esta aferida por critérios de eficiéncia, economicidade e celeridade (n.° 1). O artigo 41.°
da Carta dos Direitos Fundamentais da UE prevé o “direito a uma boa administra¢do”, que encontra no direito a uma
boa gestdo financeira publica uma decorréncia. Cfr. Helena Abreu LOPES, op. cit., p. 224.
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linguisticas do TFUE®, pelo que a mesma tenderé a ndo extravasar, no minimo em alguns dominios,
0 mero aspeto semantico’®, o que é visivel, designadamente, no controlo da execugio descentralizada
do orcamento da UE, sobretudo na matéria dos fundos europeus recebidos por Portugal, em cuja
fiscalizacdo participam tanto o TCE como o TdC, e onde sdo levadas a cabo, também, auditorias
coordenadas entre ambos (mais amplamente, inclusive com a participagdo das ISC de outros Estados
membros da Unido), as quais constituem um bom exemplo do exercicio dos deveres de colaboragao

e cooperacdo reciproca previstos no n.° 3 do artigo 287.° do TFUE”’.

Aliés, se ¢ verdade que o 1.° pardgrafo do n.° 2 do artigo 287.° do TFUE determina, expressis
verbis, que o TCE, quando examina a legalidade e a regularidade das receitas e despesas, e garante a
boa gestdo financeira, “assinalara, em especial, quaisquer irregularidades”, ndo menos verdade ¢é
que o TdC, ao fiscalizar a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas, e ao apreciar
a boa gestdo financeira, também devera apontar, ex officio, as irregularidades que detete, ndao obstante

a auséncia de elemento literal nesse sentido constante do n.° 1 do artigo 1.° da LOPTC.

Por outro lado, no quadro juridico portugués, a boa gestdo financeira, como conceito geral a
indeterminado, apresenta uma melhor aptidao para englobar os fatores de governanga corporativa,
sustentabilidade ambiental e responsabilidade social enquanto preocupacdes da boa governanca
(good governance) publica, comparativamente ao quadro juridico da UE, no qual a boa gestao
financeira se apresenta como um principio, por enquanto preenchido pelos conceitos de economia,
eficacia e eficiéncia na alocagdo dos dinheiros publicos. Neste particular, seria util atualizar o RFUE,
necessidade que ndo se vislumbra em relagdo a LOPTC ou a outros diplomas legislativos, como a

LEO ou o CCP, nos quais também se vislumbram competéncias do TdC.

% Com efeito, se 0 mesmo ocorre na versdo em francés (“La Cour des comptes examine la légalité et la régularité des

recettes et dépenses et s'assure de la bonne gestion financiére”), do TFUE, na qual o verbo examiner (examinar) €
empregue para o controlo da legalidade e regularidade das receitas arrecadadas e das despesas realizadas, e o verbo
assurer (assegurar ou garantir) € utilizado tendo em vista a boa gesto, ja na versdo em inglés (“The Court of Auditors
shall examine whether all revenue has been received nad all expenditure incurred in a lawful and regular manner
and whether the financial management has been sound”) o verbo examine (examinar) é empregue tanto para a
verificagdo da legalidade e regularidade das receitas e despesas, como para o controlo da boa gestao.

% Sobretudo a partir do momento em que o TdC passar a certificar a Conta Geral do Estado, garantia de credibilidade

das contas publicas, algo préximo daquilo que o TCE desde sempre faz, ao emitir a declaragao de fiabilidade das
contas e a legalidade e regularidade das operagdes subjacentes.

7 Naturalmente, no tocante aos fundos europeus distribuidos pelos demais Estados membros da Unido o protagonismo

¢ deslocado para as respetivas ISC nacionais, juntamente com o TCE.

% Tendo em conta a teoria das competéncias implicitas e a sua aplicagdo na interpretacdo dos tratados institutivos de

organizagdes internacionais, como ¢ a UE, refira-se que a auséncia de norma expressa que preveja competéncias
explicitas de atuagdo das instituigdes europeias ndo constitui, necessariamente, um problema (v.g. de incompeténcia)
para que o TCE escrutine o cumprimento dos fatores ESG na alocagdo de dinheiros publicos da Unido (vide Ana
Maria Guerra MARTINS, O art.?235.° do Tratado da Comunidade Europeia. Clausula de Alargamento
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As entidades coletivas publicas e os seus 6rgaos que proliferam nos Estados membros da UE,
tal como as institui¢des, 6rgaos e organismos desta, ndo devem, designadamente na promogao de
politicas e programas publicos, tal como na aquisi¢do de bens ou servigos a entidades privadas, reger-
se por critérios estritamente economicistas € procurar “apenas o pre¢o mais baixo”, bem assim
demitir-se, de antemao, do controlo que podem, e devem, levar a cabo sobre aquelas entidades, no
que tange a assuncao e adog¢do, por elas, de comportamentos pautados por preocupagdes com 0s
fatores de governanga corporativa, sustentabilidade ambiental e responsabilidade social. Tal mais nao
¢ do que uma perspetiva holistica da gestido publica, a qual se impde, a montante, as proprias

comunidades politicas organizadas, enquanto todo e promotoras do bem comum.

A independéncia, enquanto caracteristica fundamental das ISC, presente na elaboracdo dos seus
programas de atividades, coadjuvada da “lei”, onde as mesmas encontram ‘“mandato” para
desenvolver, também de forma independente, a sua atividade, permite que o controlo financeiro
externo deva recair, por dever de oficio, sobre os fatores ESG. A Historia confirmard, estamos em
crer, a necessidade do respeito por estes fatores, pelas entidades publicas sujeitas aos poderes de
controlo do TdC (no tocante a este, também a jurisdi¢do) e do TCE, para que a gestdo financeira

publica deva ser, pelo primeiro, apreciada e, pelo segundo, garantida como boa.

das Competéncias dos Orgdos Comunitdrios, Lisboa, 1995, pp. 64 e ss. e, sobretudo, pp. 95 e ss; Maria Luisa
DUARTE, 4 teoria dos poderes implicitos e a delimita¢do de competéncias entre a Unido Europeia e os Estados-
membros, Lisboa, 1997, pp. 155 e ss. e, sobretudo, pp. 417 e ss). De igual forma, naturalmente, nada obstard a que o
legislador portugués passe a determinar, expressis verbis, que a elaboragdo e a execugao dos orgamentos do Estado
tenham em conta os fatores £SG, assim refor¢ando o papel de controlo do TdC nessa matéria.
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O EURO DIGITAL E A ESTABILIDADE FINANCEIRA: ANALISE CRITICA DAS PROPOSTAS DE LIMITACAO DA
UTILIZACAO COMO RESERVA DE VALOR?

André Filipe Morais?

SUMARIO
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digital IV. O euro digital e a estabilidade financeira A. Os limites a utilizacdo do euro digital como

reserva de valor. B. Apreciacdo critica da proposta da Comissdo V. Conclusdes VI. Bibliografia

ABSTRACT

This article studies the relation between the digital euro, as this new type of central bank currency is
framed in the Proposal of the European Commission, and financial stability. In particular, it is
performed an analysis of (i) the impact on the financial system stability that a digital euro available
for retail payments may pose, (ii) which solutions the Commission’s Proposal sets forth to decrease
such impact (holding limits and no remuneration), and, lastly, (iii) how such solutions do actually
reflect the true nature of the threat to the stability of the financial system arising from the issuance
and circulation of the digital euro, and if, following an acute assessment of the threats, such solutions

are adequate.

KEYWORDS

Digital euro; financial stability; central bank digital currencies (CBDC); CBDC holding limits; CBDC

remuneration.

' Este estudo teve por base um trabalho realizado no ambito do XXIV Curso de Pds-graduacao em Direito Bancario, da
Bolsa e dos Seguros (2023/24), do Instituto de Direito Bancario, da Bolsa e dos Seguros (BBS), orientado pelo Sr.
Prof. Doutor JOSE MANUEL QUELHAS, a quem se agradece penhoradamente ter aceite essa responsabilidade e,
com as suas sugestoes, ter contribuido para a melhoria do texto.

Jurista no Banco de Portugal. As opinides apresentadas sdo exclusivamente do seu Autor e ndo refletem
necessariamente as de qualquer instituicdo a que o mesmo se encontre, por qualquer forma, afiliado.

Revista do Tribunal de Contas N.° 8 51






I. Introducao

Em meados de 2023, a Comissao Europeia publicou trés propostas de regulamentos que, em conjunto,
formam o designado “Pacote Moeda Unica” (Single Currency Package), e que inclui uma proposta

de regulamento sobre o euro digital! (“a proposta da Comissio”).

Sinteticamente?, pretende-se construir uma “convergéncia de estatutos” (status convergence) entre o
euro digital e a moeda fisica de banco central, um ponto central para a Comissdao Europeia, e tendo
por objetivos, designadamente, (i) garantir o acesso das pessoas singulares e empresas a moeda de
banco central, (ii)) mantendo um nivel adequado de privacidade, bem como (iii) fomentar a
concorréncia no setor dos pagamentos eletronicos’. Ademais, pretende-se constituir um quadro geral

4

para uma eventual emissdo” e colocacdo em circulacdo desta forma digital de moeda de banco

central’®. Neste sentido, interessara estudar e relacionar trés pontos especificos:

a) O impacto na estabilidade do sistema financeiro da entrada em circulacdo desta forma
digital de moeda de banco central para pagamentos de retalho;

b) Quais as solucdes que a proposta da Comissdo avanca para mitigar riscos; €

¢) De que forma essas solucdes refletem a natureza dos riscos para a estabilidade do sistema

financeiro, bem como, se essas solucdes sao adequadas.

Uma questdo relevante quanto a esta matéria, mas de que nao cuidaremos, ¢ a compatibilidade das

solugdes da proposta da Comissdo (limites a utilizagdo do euro digital como reserva de valor, em

Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo a criagdo do euro digital, COM/2023/369
final, disponivel em https://eur-lex.ecuropa.ceu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:52023PC0369.

Seguimos de perto a simula feita por Marcel HAAG, da Comissdo Europeia, numa apresentagdo sobre “The European
Commission’s Single Currency Package”, In Workshop on Digital Euro, organizada pelo Conselho Nacional de
Supervisores Financeiros, em 25 de janeiro de 2024 (citagdes feitas a partir de apontamentos recolhidos pelo Autor
do presente estudo).

HAAG, Marcel, “The European Commission’s Single Currency Package”, Ibidem.

De facto, conforme referido em BOSSU, Wouter e outros, Legal Aspects of Central Bank Digital Currency: Central
Bank and Monetary Law Considerations (IMF Working Paper), WP/20/254, novembro de 2020, p. 7 (paragrafo 8), a
emissdo pelo banco central ¢ um aspeto essencial para a qualificagdo como moeda digital de banco central, na medida
em que, ao emitir moeda digital, o banco central estara a aumentar o seu passivo, diferenciando-se da moeda bancéaria
(que € um passivo dos bancos comerciais).

Conforme referido no artigo 1.° da proposta da Comissdo: “adaptar o euro a evolugdo tecnologica e garantir a sua
utilizagdo enquanto moeda Unica, o presente regulamento cria o euro digital e estabelece regras relativas, em especial,
ao seu curso legal, a sua distribuicdo, utilizagdo e caracteristicas técnicas essenciais.”
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termos que se explicara melhor) com as exigéncias constitucionais na arquitetura da Unido

Econdmica e Monetaria (“UEM”), no quadro dos Tratados®.

No entanto, dando um passo atrds, para enquadramento, desenvolver-se-a4 0os motivos € o contexto

que levaram o BCE a avangar com o estudo e a preparac¢ao da emissao do euro digital.

Ainda neste primeiro capitulo, destacaremos os dois instrumentos’ do euro digital — tal como foram
configurados pela proposta da Comissdo — que relevardo para o presente estudo: (i) a existéncia de
limites a quantidade de fundos em euro digital® que cada utilizador pode deter e (ii) a auséncia de

remunerac¢do pela detencao do euro digital.

Num segundo capitulo, recordar-se-30, em maior detalhe, as trés fungdes monetarias e interessara
verificar ainda o cumprimento das trés fungdes monetarias por esta forma digital de moeda de banco

central, a luz da proposta da Comissdo e face a previsdo dos instrumentos acima referidos’.

10

Neste sentido, adianta-se que, conforme ¢ proposta da Comissdo ', a constru¢do do euro digital

privilegia claramente a funcdo de meio de troca, porque, tal como surgem enquadrados na proposta

® Este angulo da arquitetura institucional é abordado pelo BANCO CENTRAL EUROPEU, no seu Parecer do Banco
Central Europeu, de 31 de outubro de 2023, sobre o euro digital (COM/2023/34) (C/2024/669), publicado no Jornal
Oficial da Unido Europeia, Série C, de 12 de janeiro de 2024, nomeadamente, pp. 11 ¢ 12. Igualmente sobre esta
matéria, cf. FONSECA, Gisela Teixeira Jorge e TEIXEIRA, Dina Freitas, “Os desafios juridicos do projeto de criagdo
e emissdo de um euro digital”, In Cadernos Juridicos do Banco de Portugal, Lisboa, ISSN (online) 2184-5832 n.° 7,
2023, p. 40, PROCTOR, Charles, Mann on the Legal Aspects of Money, 7. ed., Oxford: Oxford University Press,
2012, em particular, pp. 681 a 753, FONSECA, Gisela Teixeira Jorge, “An analysis of the legal impact of central bank
digital currency on the European payments landscape”, In Journal of Payments Strategy & Systems, s/1, ISSN 1750-
1814 (online), vol. 13, n.° 4, 2019, HERNANDEZ FERNANDEZ, Francisco, “Hacia Una Moneda Digital Europea.
El euro 2.0”, In Revista de Derecho Comunitario Europeo, ISSN (online) 1989-5569, n.° 70, 2021, p. 1017,
GRUNEWALD, Seraina; ZELLWEGER-GUTKNECHT, Corinne; GEVA, Benjamin, “Digital euro and ECB
Powers”, In Common Market Law Review, ISSN (online) 1875-8320, n.° 58, 2021, pp. 1029 a 1056, e CALVAO DA
SILVA, Jodo Nuno, Agéncias de Regula¢do da Unido Europeia, 1. ed., Coimbra: Gestlegal, 2017, pp. 531 a 547.

A proposta da Comissdo refere-se-lhes, indistintamente, como (i) “requisitos essenciais”, (ii) “caracteristicas de
concecdo”, ou (iii) “instrumentos”, pese embora, no articulado (cf. o disposto no artigo 16.° da proposta da Comissao),
sejam referidos como “instrumentos”, expressao que preferiremos neste estudo.

Apesar de, amitude, podermos referir-nos a “detencdo de euro digital”, sera mais correta a referéncia a “detengdo de
fundos em euro digital”, sem prejuizo de, atualmente, a defini¢do de “fundos” apenas incluir moeda fisica de banco
central, moeda escritural / bancaria ou moeda eletronica (cf. o disposto (i) no numero 25) do artigo 4.° da Diretiva
(UE) 2015/2366 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de novembro de 2015, relativa aos servigos de
pagamento no mercado interno, publicada em Jornal Oficial, L 337, de 23 de dezembro de 2015, p. 35, e (ii) na alinea
w) do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 91/2018, de 12 de novembro (na redagdo em vigor), que aprova o Regime Juridico
dos Servigos de Pagamento e da Moeda Eletronica). Na revisao em curso do regime europeu dos servigos de
pagamento, propde-se rever a defini¢do de “fundos” € para passar a incluir, precisamente, a moeda digital de banco
central. Cf. ainda FONSECA, Gisela, “An analysis of the legal impact...”, Ibidem.

Cf. o Report on a digital euro, do BCE, pp. 32 e ss.

Neste ponto, parece ser especialmente esclarecedora a parte final do considerando (37) da proposta da Comissao, onde
se refere que “[n]o ambito do presente regulamento, o euro digital ndo deve vencer juros para efeitos da utilizagdo
principal do euro digital como meio de pagamento, [...]".
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da Comissdo, estes dois instrumentos sdo “limites a utilizagdo do euro digital enquanto reserva de

valor”!!,

No entanto, ndo se questiona que as caracteristicas do euro digital — (i) o curso legal que lhe ¢
reconhecido e sancionado, e (ii) a tendencial estabilidade do seu valor — lhe conferem a aptidao

suficiente para o cumprimento cabal das trés fungdes monetarias.

No terceiro capitulo, estudar-se-4 as caracteristicas do euro digital a luz do seu impacto na estabilidade
financeira, destacando, em particular, os canais de transmissao.

O canal mais conhecido de transmissdo, até pela sua frequéncia historica, ¢ a “corrida aos

depositos™!?

, em que os depositantes bancarios, num movimento de panico grupal, pretendem, em
simultaneo, levantar os seus depositos junto de uma determinada instituicdo de crédito!®, (i)
disputando a liquidez limitada das institui¢des de crédito'?, e (ii) convertendo a moeda banciria (i.e.,
o registo escritural em conta de um crédito a favor do depositante) em moeda fisica de banco central

(mormente, as notas de banco central)'>.

Todavia, perante uma moeda digital de banco central, que, por ser desmaterializada, ird concorrer
diretamente com a moeda escritural'®, esta representagio tradicional da “corrida aos depositos” nio
¢ a mais proxima da realidade, pois, entrando na agéncia bancéria para levantar os seus depdsitos, 0s

clientes bancarios nao o poderiam fazer em euro digital, apenas poderiam ordenar a transferéncia de

Encontrando-se ambas previstas no artigo 16.° da proposta da Comisséo, sob esta mesma epigrafe.

Este é um exemplo de situagdo em que cada pessoa toma a decis@o individual, resultando do conjunto de decisdes
individuais racionais um efeito nefasto para o grupo, cf. BENTO, Vitor, Economia, Moral e Politica, 1.* ed., Lisboa:
Fundag@o Francisco Manuel dos Santos, 2011, p. 51.

Apesar de, no presente estudo, nos referirmos, essencialmente, a “bancos”, com o sentido de “institui¢des de crédito”
(cf. o disposto no n.° 1 do artigo 1.°~A do Decreto-Lei n.° 298/92, de 31 de dezembro (na redagdo em vigor), que
aprova o Regime Geral das Institui¢des de Crédito), importa esclarecer que a proposta da Comissdo prevé que a
distribui¢do do euro digital seja feita por prestadores de servigos de pagamento (cf. o disposto no artigo 13.° da
proposta da Comissdo, que remete para a ja referida Diretiva (UE) 2015/2366. Neste sentido “[o] prestador [de
servicos de pagamento] ndo tem, necessariamente, de ser uma institui¢do de crédito” (cf. MENEZES CORDEIRO,
Anténio e BARRETO MENEZES CORDEIRO, A., Direito Bancario I — Direito Material, 7% ed., Coimbra:
Almedina, 2023, p. 6).

“Limitada”, na medida em que as institui¢des de crédito trabalham num sistema de reservas fracionarias, que permite
classificar a sua atividade comercial de inerentemente insolvente. Cf. infra as referéncias expositivas e bibliograficas
adicionais sobre esta matéria.

Cf. PACHECO, Inés Cristina Sereto, Euro Digital: Uma oportunidade ou um risco?, dissertacdo de mestrado em
direito empresarial, orientada por Paulo CAMARA e apresentada a Faculdade de Direito da Universidade Catolica
Portuguesa — Escola de Lisboa, 2023, p. 40.

Ao ponto das moedas digitais de bancos centrais poderem ser confundidas com outros meios de pagamento digitais
ou desmaterializados, cf. HERNANDEZ FERNANDEZ, Francisco, “Hacia Una Moneda Digital Europea. El euro 2.0”,
Ibidem, p. 1012.
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9 17

fundos das suas contas em moeda bancéria junto daquele banco “em apuros” '’ para uma conta em

euro digital'®,

Tal como ficou patente em recentes panicos bancarios!®, o facto de a “corrida aos depdsitos” ndo

0

passar ja hoje por longas filas a porta das agéncias bancarias?® ndo torna este fendmeno menos

perigoso para o sistema financeiro.

A novidade oferecida pelo euro digital neste campo € que as “corridas aos dep6sitos” poderao ja nao
implicar somente a movimentagao de quantias em moeda bancaria de uma institui¢ao de crédito para
outra®!, mas também a “conversdo”?? dessas quantias de moeda bancéria para moeda de banco central,

123

agora na forma digital~’, e dispensando toda a logistica e os riscos implicados na deslocagdo a uma

agéncia bancaria.

Fruto destas ameacas a estabilidade financeira que o euro digital vem potenciar, foram consagrados,
na proposta da Comissdo, alguns mecanismos que servem como limites a utilizacdo do euro digital
como reserva de valor, importando olhar, detalhadamente, para essas medidas que podem ser

implementadas para mitigar os riscos para a estabilidade financeira.

Contudo, interessa também analisar em detalhe o “caracter linear” (isto €, numa ldgica pura de causa—
efeito) dessas medidas®* de limitagdo da utilizagdo do euro digital como reserva de valor, que parecem

assentar numa relacdo causal, entre, (i) a identificagdo dos riscos para a estabilidade financeira

Apuros reais ou representados, cf. QUELHAS, José Manuel, Sobre as crises financeiras, o risco sistémico e a
incerteza sistematica, 1.* ed., Coimbra: Almedina, 2012, p. 57, e MENDES CORREIA, Francisco, Li¢des de Direito
Bancario, 1. ed., Coimbra: Almedina, 2024, p. 44.

Junto daquele ou de outro banco (cf. a nota de pé n.° 105). Esta transferéncia poderia ser ordenada remotamente (nas
caixas automaticos, através de homebanking, no navegador da internet ou através de uma aplicagdo movel, por
telefone, etc.), pelo que perderia sentido os clientes dirigirem-se a agéncia bancaria para o efeito.

Crise bancaria norte-americana, no Silicon Valley Bank e First Republic, entre outros. Nestas crises, os clientes ndo
quiseram mais usar o “dinheiro privado” dessas institui¢des (referido por RICARDO REIS, na sua exposi¢ao The impact
of the digital euro for the Eurosystem central banks, na Workshop on Digital euro, organizada pelo Conselho Nacional
de Supervisores Financeiros, em 25 de janeiro de 2024 (citagdo feita com base em apontamentos retirados pelo Autor
do presente estudo)).

20 Cf. MENDES CORREIA, Francisco, Li¢des de Direito Bancario, Ibidem, p. 45, e MENDES CORREIA, Francisco,
“Moedas virtuais, tecnologia de registo descentralizado de dados e pagamentos”, /n IV Congresso de direito bancario,
Coimbra: Almedina, 2021, p. 48.

2l Bem como, eventualmente, a aquisi¢do de ativos extremamente liquidos.

22 A unidade monetdria de referéncia ndo se altera, pelo que se fala aqui, impropriamente, em “conversao”.

2 Cf. HINOJOSA MARTINEZ, Luis M, “Euro Digital o Criptoeuro: ;Esta en Juego la Soberania Monetaria Europea?”,
In Revista de Derecho Comunitario Europeo, ISSN (online) 1989-5569, n.° 69, 2021, pp. 483 e 484.

Pelo contrario, “[d]iz-se que existem ndo-linearidades numa relagdo causa-efeito, quando ndo existe uma
proporcionalidade entre as variagdes no que ¢ considerado causa nessa relagéo e os seus efeitos”, conforme refere
BENTO, Vitor, Economia, Moral e Politica, Ibidem, p. 40, nota de pé n.° 9.

24
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emergentes do euro digital em concorréncia com a moeda bancéria’, e (ii) para mitigar ou neutralizar

os riscos, a fixacao dessas medidas.

No entanto, conforme desenvolveremos, esta visdo ndo esta isenta de criticas, ao assentar numa visao
destes riscos como passiveis de captura aprioristica. As proprias medidas mitigadoras ndo tém a

necessdria flexibilidade para fazer a incerteza do sistema financeiro.
Por fim, no quinto e ultimo capitulo, elencar-se-ao as conclusdes deste estudo.

Numa nota final desta introducdo, importa notar que as propostas normativas em analise no presente
estudo sdo bastante precarias, na medida em que (i) serdo ainda sujeitas a negociagdo integrada no
processo legislativo europeu, bem como (ii) pelo facto da emissao e colocacao em circulagdo do euro
digital ficar sujeita a necessidade de uma decisdo nesse sentido, a adotar pelo Conselho do BCE (cf.
o disposto no artigo 128.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (“TFUE”), e no
)2

considerando (8)-” e n.° 1 do artigo 4.° da proposta da Comissao).

II. O euro digital

A. Consideracdes iniciais. As necessidades subjacentes a um euro digital

Conforme se referiu anteriormente, o euro digital sera a forma digital do euro®’, podendo ser utilizado,
como meio de trocas, pela generalidade das pessoas e empresas, que poderiam ser titulares de contas

junto do Eurosistema ou de contrapartes?®.

25 Esta concorréncia com os bancos comerciais tem também um angulo juridico que é ponderado sob a forma de uma

eventual violagdo do respeito pelo principio da economia de mercado, cf. MENDES CORREIA, Francisco, “Moedas
Virtuais...”, Ibidem, p. 51 e Ligcdes de Direito Bancario, Ibidem, p. 89.

26 «(8) [...E]m conformidade com o quadro juridico estabelecido no presente regulamento, o Banco Central Europeu

deve, por conseguinte, poder decidir se emite o euro digital [...].” e “De acordo com os Tratados, o Banco Central
Europeu tem o direito exclusivo de autorizar a emissdo do euro digital e o Banco Central Europeu os bancos centrais
nacionais podem emitir o euro digital.”

27 A defini¢do de “euro digital” ¢ dada pelo niimero 1 do artigo 1.° da proposta da Comissdo como “a forma digital da

moeda unica disponivel para pessoas singulares e coletivas” e repetida no artigo 3.°, a proposito da criacdo do euro
digital. Sobre as moedas digitais de bancos centrais, cf., nomeadamente, PRASAD, Eswar S., The Future of Money.
How the Digital Revolution is Transforming Currencies and Finance, 1.* ed., Cambridge, MA: The Belknap Press.
Harvard University Press Harvard University Press, 2021, pp. 191 a 353, e MENDES CORREIA, Francisco, Li¢ées
de Direito Bancario, Ibidem, pp. 83 a 90.

2 Cf. FONSECA, Gisela / TEIXEIRA, Dina Freitas, Os desafios juridicos..., Ibidem, p. 24, na medida em que a proposta
da Comissdo segue o modelo “account based”. Também sobre as duas modalidades, cf. FONSECA, Gisela, “An
analysis of the legal impact...”, Ibidem (“[i]n legal terms, value-based CBDC resembles a form of prepaid value (e-
money), while account-based CBDC presents similarities with everyday bank deposits.”). Cf. também BOSSU,
Wouter e outros, Legal Aspects ..., Ibidem, p. 9 (paragrafos 11 e 12), MENDES CORREIA, Francisco, “Moedas
Virtuais...”, Ibidem, pp. 48 e ss. e PACHECO, Inés Cristina Sereto, Euro Digital..., Ibidem, pp. 31 a 38.
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De facto, a grande novidade do euro digital consiste na emissao e circulacdo de uma moeda de banco

central acessivel aos agentes econdmicos (pessoas singulares e empresas), que a podem passar a deter
g . . . ~ e, . . 29 P . ~

e utilizar para extinguir obrigacdes pecunidrias de que sejam devedores™. Até a criacao do euro

digital, a moeda de banco central a disposi¢do das pessoas e empresas apenas tem representacao fisica,

nas moedas e notas de euro.

No comércio corrente atual, a moeda (fisica) de banco central circula a par com outras duas formas
de moeda, que tém uma natureza desmaterializada ou escritural — a moeda bancaria®® e a moeda
eletronica’!, o que pode passar despercebido e ser contraintuitivo para a generalidade das pessoas, na
medida em que o euro continua a ser a unidade de referéncia comum. Contudo, os agentes econdmicos
apenas estdo a utilizar a moeda de banco central como instrumento de trocas quando pagam ou

recebem pagamentos em notas ou moedas de euro.

No entanto, uma vez que a medida de referéncia ¢ a mesma, para alguém menos versado nas matérias
juridico-econdmicas, as varias moedas e mesmo algumas solugdes de transferéncia imediata de
fundos — como, por ex., 0 MB Way — podem parecer faces da mesma moeda. Por isso, importa

procurar uma explicacdo inicial sobre o que ¢ (e ndo ¢) o euro digital.

A distribui¢do do euro digital pode ser feita por bancos, contudo, o euro digital ndo representard um
direito de crédito sobre os bancos, mas diretamente sobre o BCE. Apesar da sua movimentagao ser
puramente eletronica, o euro digital ndo serd moeda eletronica, pois ndo constituira um direito de
crédito sobre o emitente de moeda eletrénica, ao qual no qual o detentor fica investido apos
disponibilizar a esse emitente uma determinada quantia em moeda bancaria ou moeda fisica. Por fim,
apesar do euro digital poder ser movimentado através de aplicagdes informaticas (apps), nao se

confunde também com essas apps>?. Entdo, o que é o euro digital?

O euro digital ¢ uma representagdo desmaterializada das moedas e notas de euro. E como se as moedas

e notas de euro se digitalizassem — deixando de ser feitas de metal e papel de moeda e passando a ser

2 Como é posto em evidéncia na proposta da Comissdo. Cf. o niimero 1 do artigo 2.°, da proposta da Comissdo, onde se

define “euro digital” como “a _forma digital da moeda unica disponivel para pessoas singulares e coletivas™.

30 Sobre a moeda bancéria enquanto espécie de moeda, cf. ENGRACIA ANTUNES, José, 4 Moeda: Estudo Juridico e
Econdomico, 1.* ed., Coimbra: Almedina, 2021, pp. 101 a 136 e 337 a 373 (sobre matéria das obrigagdes pecuniarias
em moeda bancaria).

31" Sobre a moeda eletronica como espécie de moeda, cf. BOSSU, Wouter e outros, Legal Aspects ..., Ibidem, p. 4

(paragrafo 7) e ENGRACIA ANTUNES, José, 4 Moeda..., Ibidem, pp. 137 a 171 e 376 a 382 (sobre obrigagdes
pecuniarias em moeda eletronica).

32 Referindo-se a proposta da Comissdo a “servigcos de fiont-end”, cf. o considerando (62) onde se admitem as

possibilidades dos servigos de front-end serem prestados pelo proprio BCE ou pelos prestadores de servigos de
pagamento, e o numero 20 do artigo 1.° da proposta da Comissdo, onde se define.
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um conjunto de informacao eletronica — e estivessem a disposi¢do das pessoas e empresas para

fazerem os seus pagamentos, quer em linha (online), quer presencialmente.

Com a criagao do euro digital, as pessoas ¢ empresas passam a poder utilizar uma moeda digital de
banco central (com um estatuto juridico equivalente a moeda fisica), nos seus pagamentos*>. Mesmo
que, porventura, fagam esses pagamentos através da app do seu banco ou de um outro sistema de
pagamentos, ndo estdo a pagar com a mesma moeda bancaria ou moeda eletronica que usavam até

aqui, mas sim com moeda de banco central, como as notas e moedas de euro ja o sdo.

No entanto, ndo ¢ verdade que ainda ndo exista, de todo, uma representacdo digital da moeda de banco

central. As reservas que os bancos comerciais detém junto do BCE, correspondendo a depdsitos dos
. . . ~ e -34 ~

primeiros junto do segundo, que sdo utilizados para fazer pagamentos entre si>*, sdo moeda de banco

135

central® (desmaterializada e escritural).

Face ao que antecede, ha duas conclusdes que se impdem e que serdao tidas como pressuposto na

analise que se empreendera subsequentemente.

Por um lado, o controlo monetario realizado pelo BCE, com vista ao cumprimento do seu mandato
de manutengio da estabilidade dos pregos’®, ¢ feito de maneira intermediada pelos bancos comerciais
ou privados®’, pois os agentes econdmicos ndo sdo titulares de contas diretamente junto do BCE, mas
sim nos bancos comerciais, pelo que ndo sdo moeda de banco central, mas moeda bancéria. As
decisdes de politica monetaria do BCE refletem-se nos bancos e, s6 mediatamente, nos agentes

econdomicos?.

3 Cf. o niimero 3 do artigo 1.° da proposta de Comissio, onde se define a “opera¢io de pagamento em euros digitais”.

34 Realgando que o passivo do banco central “serve de meio de pagamento ultimo dos saldos interbancarios”,

GONCALVES, José Renato, O euro: balango e perspetivas, 1.* ed., Coimbra: Almedina, 2019

35 Conforme destacou RICARDO REIS, em The impact of the digital euro..., Ibidem.

36 O controlo da estabilidade dos precos é uma das vertentes dos sistemas financeiros assentes no banco central, enquanto

“estabilidade monetaria”, cf. REIS, Ricardo The impact of the digital euro..., Ibidem.

37 Cf. BCE, Report on a digital euro, p. 32.

38 Sobre os instrumentos da politica monetaria, cf. PORTO, Manuel, Economia: Um Texto Introdutério, 4.* ed., Coimbra:

Almedina, 2014, pp. 301 a 305; ALMEIDA, Teresa, Economia Politica Il Sebenta, 1.* ed., Coimbra: Gestlegal, 2022,
pp. 42 a 51; e, igualmente, ENGRACIA ANTUNES, José, 4 Moeda..., Ibidem, pp. 61 e ss. Falando expressamente
no “banking channel” para a transmissdo da politica monetaria, cf. PRASAD, Eswar S., The Future of Money...,
Ibidem, pp. 322 e 323.
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Por outro lado, decorre também do que antecede que o euro digital ja existe, ndo como uma moeda
de retalho (isto ¢, como um meio de pagamento utilizado nas trocas correntes), mas como uma moeda

“grossista”, acessivel apenas pelas institui¢des de crédito que tém as suas reservas junto do BCE®’.

O euro digital, na forma “retalhista”, que consta da proposta da Comissao, representara uma novidade

bastante assinalavel, ao permitir a sua utilizacdo por quaisquer particulares.

Tendo presente este quadro, importa agora averiguar quais os motivos que levaram o BCE a estudar

e preparar a emissao de uma moeda digital de retalho.

Em 2019, um consoércio da gigante norte-americana Facebook (atualmente, Meta Inc.) e que incluia
outras empresas tecnoldgicas ou de comércio eletronico, anunciava a intengdo de colocar em

circulagdo uma nova moeda, inteiramente digital, designada Libra.

O potencial de circulacdo da Libra*® residia nos muitos milhdes de utilizadores das redes sociais do
grupo Meta Inc. Ao associarem-se a esta iniciativa, as restantes empresas garantiam uma rede
alargada de aceitag@o, nos mercados europeu e norte-americano, com um elevado poder de compra,
literacia digital e apeténcia para o comércio eletronico.

A Libra prometia revolucionar o ecossistema dos pagamentos e o panorama monetario, assentando a

1

sua infraestrutura na tecnologia descentralizada blockchain*' e com um valor estabilizado por

referéncia a um cabaz de diferentes moedas fiduciarias.

A resposta dos bancos centrais e parlamentos** —nos Estados Unidos da América, o Sistema de

Reserva Federal (“FED”) e o Congresso e, na Unido Europeia, o BCE e o Parlamento Europeu —foi

3 Sobre este tema, incluindo a diferenca entre a moeda digital de banco central “grossista” e “retalhista”, cf. BOSSU,

Wouter e outros, Legal Aspects ..., Ibidem, p. 9 (paragrafos 13 e 14) e p. 15 (paragrafo 26). Sobre o mesmo tema, cf.
SERETAKIS, Alexandros L., “Central Bank Digital Currencies: Opportunities and Risks”, In Journal of International
Banking Law and Regulation, ISSN 1742-6812, vol. 39, n.° 7, 2024, pp. 242 e 243, FONSECA, Gisela “An analysis
of the legal impact...”, Ibidem, e TSELIKAS-BOUZEAU, Nicolas, L 'introduction de [’euro numérique..., Ibidem, p.
70.

40 Cf. ENGRACIA ANTUNES, Jos¢, 4 Moeda..., Ibidem, p. 236.
41 Sobre este tema, cf., nomeadamente, MENDES CORREIA, Francisco, “Moedas virtuais...”, Ibidem, pp. 32 a 46,

TSELIKAS-BOUZEAU, Nicolas, L’introduction de [’euro numérique..., Ibidem, p. 20 e ss. e ENGRACIA
ANTUNES, José, A Moeda..., Ibidem, pp. 208 a 213 ¢ 389 a 407 (para as “moedas virtuais”).

Cf. GONCALVES, José Renato, O euro..., Ibidem, em particular, a p. 44. Apesar da resposta mais sonora nas
economias avangadas, o sucesso das moedas digitais privadas impacta muito significativamente as economias
emergentes, cf. PRASAD, Eswar S., The Future of Money..., Ibidem, p. 349.

2
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rapida e negativa*®, pois a Libra ameagava o “monop6lio monetério” dos bancos centrais** e o papel

de intermediacdo dos bancos comerciais®.

Com a aceitagao generalizada de uma moeda alternativa, ainda para mais quando a Libra funcionaria
de forma descentralizada (na infraestrutura de base e na manutengdo da estabilidade do valor), os
bancos centrais podiam perder a “a4ncora monetaria” que permite exercer o seu mandato de
estabilidade monetaria*®, em virtude da desintermediagio que os defensores das tecnologias

financeiras descentralizadas tanto ambicionam.

A aceitacdo generalizada da Libra como meio de pagamento traria igualmente riscos para a
estabilidade financeira, a qual ndo pode ser vista de forma estanque ou separada da estabilidade
monetaria®’, pois os consumidores, ao fazer as suas compras (eletronicas, numa primeira fase)
levantariam os seus euros depositados nos bancos e converté-los-iam em Libras, privando os bancos
dos niveis de depositos necessario para a sua atividade.

Este “momento Libra” teve um profundo impacto nos bancos centrais e levou-os a estudar a

18, pelo que, no enquadramento

possibilidade de emitirem uma moeda digital de banco centra
historico das iniciativas relativas as moedas digitais de banco central, deve ter-se presente esta tensa

relagdo com as criptomoedas®.

4 Referindo-se a esta repercussio (backlash), cf. SERETAKIS, Alexandros L., “Central Bank Digital Currencies...”,
Ibidem, p. 242.

Um “monopolio monetario” constituira a propria esséncia do banco central, pois o passivo de um banco central é
quase e so, por definicdo, a moeda, cf. REIS, Ricardo, The impact of the digital euro..., Ibidem. Referindo-se também
a esta “concorréncia”, cf. MENDES CORREIA, Francisco, “Moedas Virtuais...”, Ibidem, p. 47.

Sobre “[0] jogo de escrita (inscrigdes a crédito e a débito em conta, com o saldo credor do cliente a servir de moeda
dos bancos, aceite pelos agentes econdmicos, € que leva a ver essas instituicoes de crédito como intermedidrios
financeiros monetarios”, cf. CALVAO DA SILVA, Jodo, Banca, Bolsa e Seguros, Direito Europeu e Portugués, 2.*
ed. Coimbra: Almedina, 2007, pp. 18 e 19. Igualmente, conforme referido por MENEZES CORDEIRO, “[h]oje, tal
como opera, o dinheiro requer uma intervengdo quase permanente da banca, podendo falar-se em intermediacdo
financeira”, em MENEZES CORDEIRO, Anténio ¢ BARRETO MENEZES CORDEIRO, A. Barreto, Direito
Bancario I..., Ibidem, p. 52.

46 Cf. PRASAD, Eswar S., The Future of Money, Ibidem, p. 11, REIS, Ricardo, The impact of the digital euro..., Ibidem,
TSELIKAS-BOUZEAU, Nicolas, L’introduction de l’euro numérique..., Ibidem, pp. 24 e ss., ¢ GRUNEWALD /
ZELLWEGER-GUTKNECHT / GEVA, “Digital euro and ECB Powers”, Ibidem, p. 1030.

Essa visdo estanque era a prevalecente antes da Crise Financeira, como se refere em SHIRAKAWA, Masaaki,
Tumultuous Times..., Ibidem, p. 125. O bindmio estabilidade financeira — estabilidade monetaria também ¢ referido
por RICARDO REIS, em The impact of the digital euro..., Ibidem, por referéncia as duas vertentes da atuacdo do
banco central, em que assentam todos os sistemas financeiros modernos.

4 Cf. MENDES CORREIA, Francisco, “Moedas Virtuais...”, Ibidem, p. 47, GRUNEWALD / ZELLWEGER-
GUTKNECHT / GEVA, “Digital euro and ECB Powers”, Ibidem, pp. 1029 e 1030, ¢ SERETAKIS, Alexandros L.,
“Central Bank Digital Currencies...”, Ibidem, p. 241.

4 Cf. DUARTE FONSECA, Hugo M. R., “Moedas Digitais de Bancos Centrais (Central Bank Digital Currencies —
CBDCs)”, In Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Anténio Pinto Monteiro, Coimbra: Universidade de
Coimbra / Instituto Juridico, vol. IV, 2024, p. 286, dando conta de que, apos a entrada em circulagdo de uma moeda
digital de banco central (e-yuan) da Republica Popular da China, as “criptomoedas” tenham sido banidas”.

44
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Num segundo ponto, nota-se que o mercado dos pagamentos ¢ marcado pela complexidade (técnica
e juridica®®), com uma pluralidade de intervenientes, fungdes e necessidades’!, sendo exigido aos seus

intervenientes um elevado grau de especializacdo, que se traduz em normas e regras técnicas comuns.

A elaboracdo dessas normas e regras técnicas ¢ feita em autorregulacdo, pelos intervenientes que,
organizados em entidades de diversa natureza (empresarial ou outra, com ou sem fins lucrativos) e
com sede em diversos espacos (importando, de um ponto de vista da autonomia estratégica, distinguir
entre as organizagdes sedeadas dentro ou fora da Unido), preparam, aprovam, publicam e atualizam

as normas que depois serdo utilizadas pelos prestadores de servigcos de pagamento.

Desta forma, na inexisténcia de um caderno de regras unico (single scheme rulebook) existe também
uma fragmentacdo do mercado de pagamentos europeu. Ademais, o mercado dos pagamentos
apresenta determinadas caracteristicas, como a exigéncia de economias de escala ou o funcionamento

em rede, que o tornam particularmente exposto a riscos de concentragio™.

O facto de os principais intervenientes no mercado de pagamentos europeu nio terem ai a sua sede,
mas sim nos Estados Unidos da América (referimo-nos, essencialmente, a Visa e & Mastercard™)
também motiva a Unido a avangar com a emissao e circulacdo de um euro digital, que tem, como um

dos seus objetivos, a promog¢io da concorréncia no mercado dos pagamentos eletronicos .

Em suma, podemos enquadrar a iniciativa de estudar e preparar a emissao de uma forma digital de

euro no contexto mais alargado de uma “evolucao aparentemente irreversivel no sentido de uma total

955

desmaterializacdo e abstracdo da moeda™>, no ambito da qual, surgiu um contexto especialmente

desfavoravel a Unido Europeia e a moeda e politica monetéria unas e Unicas, no qual:

50 Dai ENGRACIA ANTUNES referir-se a modalidade das obrigagdes pecuniarias em moeda bancéria como a

“modalidade de obrigagdo pecuniaria de maior complexidade juridica”, nomeadamente por, “longe de se esgotarem
na relagdo entre devedor-ordenante e credor-beneficiario da obrigacdo (relagdo subjacente), tais obrigagdes
coenvolvem ainda a existéncia de relagdes entre estes e os respetivos bancos (relagdes de provisdo e de execugdo) e
de relagdes destes bancos entre si e até com outros bancos intermediarios (relagdes interbancarias).”, cf. ENGRACIA
ANTUNES, José, A Moeda..., Ibidem, p. 339.

Para uma representacdo esquematica de uma operagdo em terminal de pagamento automatico, cf. BANCO DE
PORTUGAL, Terminais de Pagamento e Caixas Automdticos, Cadernos do Banco de Portugal, p. 7.

51

52 Conforme sublinhado em REIS, Ricardo, The impact of the digital euro..., Ibidem.

53 Ecoando estas preocupagdes da Comissio Europeia, HINOJOSA MARTINEZ, Luis M, “Euro Digital o
Criptoeuro...”, Ibidem, pp. 494.

3 Neste sentido, IGNACIO TEROL, em The digital euro project, exposicdo apresentada na Workshop on Digital euro,

organizada pelo Conselho Nacional de Supervisores Financeiros, em 25 de janeiro de 2024 (citagdes feitas com base
em apontamentos retirados pelo Autor do presente estudo), inclui, entre os objetivos do euro digital, o refor¢o da
resiliéncia da UE, por duas vias: (i) a preservag¢ao da autonomia estratégica da UE perante prestadores de servigos de
pagamento privados ndo europeus, e (ii) a promog¢édo da concorréncia no setor dos pagamentos.

35 Conforme refere GONCALVES, José Renato, O euro..., Ibidem, p. 42. Elencando o objetivo de “mitigar os efeitos

da erosdo dos pagamentos em numerario” na lista de preocupagdes subjacentes ao estudo e preparagdo, pelo BCE, de
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a) Surgem alternativas concorrentes a moeda de banco central que ameagam a sua
predominancia®® e pdem em risco a capacidade do banco central, através da conducdo da
politica monetaria, transmitir as suas diretrizes aos agentes econdmicos € cumprir o seu
mandato de estabilidade dos pregos;

b) Ocorre uma fragmentacdo do mercado de pagamentos intra-Unido, que dificulta a
realiza¢ao de pagamentos sem obstaculos; e

¢) O mercado encontra-se tendencialmente concentrado em grandes operadores econdomicos

sedeados fora da Uniao.

III. Moeda e funcées monetarias

Na auséncia de uma defini¢io material e pacificamente estabelecida de moeda®’, a compreensio deste

fendmeno exige uma analise das fungdes “nucleares

738 que a moeda desempenha (defini¢do

funcional®®).

56

57
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um euro digital, cf. ENGRACIA ANTUNES, José, 4 Moeda..., Ibidem, p. 234. Sobre o fenomeno da
desmaterializacdo da moeda, em Engracia Antunes, 4 Moeda..., Ibidem, pp. 20, 26, 97, 113, 147, 207 ¢ 390.
Especificamente sobre o processo de desmaterializacdo da moeda, ja em 2007, cf. PITTA E CUNHA, Paulo, “O
processo de desmaterializagdo da moeda” (consultado em 2 setembro de 2024), /n Revista da Ordem dos Advogados,
s/l, ISSN 0870-8118, Ano 67 — Vol. II, 2007. Disponivel em: https://portal.oa.pt/publicacoes/revista-da-ordem-dos-
advogados/ano-2007/ano-67-vol-ii-set-2007/doutrina/paulo-de-pitta-e-cunha-o-processo-de-desmaterializacao-da-
moeda/.

Cf. BOSSU, Wouter e outros, Legal Aspects ..., Ibidem, p. 4 (paragrafo 1). E também fora do espago econdmico e
monetario europeu, na medida em que o papel internacional do euro podera ser refor¢ado pela entrada em circulagdo
do euro digital, conforme refere ENGRACIA ANTUNES, José, A Moeda..., Ibidem, p. 234. Sobre a posi¢io inicial
do BCE face ao papel internacional do euro, pautada por uma certa neutralidade, na convic¢do de que o papel
internacional do euro resultaria do apetite do mercado, ndo constituindo um objetivo em si mesmo para o BCE, cf.
ISSING, Otmar, The Birth of the euro, 1.* ed., Cambridge: Cambridge University Press, 2008.

Designadamente, face as diividas que subsistem entre a moeda e instrumentos que, face a sua estabilidade ¢ elevada
liquidez, se lhe apresentam como proximos, cf. GONCALVES, José Renato, O euro..., Ibidem, p. 48. Referindo que
ndo existe, na maioria dos ordenamentos, uma defini¢do juridica de moeda, cf. HERNANDEZ FERNANDEZ,
Francisco, “Hacia Una Moneda Digital Europea. El euro 2.0”, Ibidem, p. 1017.

GONCALVES, José Renato, O euro..., Ibidem, p. 49. Sobre as fun¢des da moeda, cf. igualmente, PORTO, Manuel,
Economia..., Ibidem, pp. 271 a 274; ALMEIDA, Teresa, Economia Politica IlI..., Ibidem, pp. 23 a 25; e ENGRACIA
ANTUNES, José, 4 Moeda..., Ibidem, pp. 28 a 35.

PROCTOR, Charles, Mann on the Legal Aspects of Money, Ibidem, pp. 9 e 10. Para uma problematiza¢do da moeda
para la da moeda em sentido juridico e focando-se também na moeda como pagamento, valendo apds acordo das
partes nesse sentido, cf. MENDES CORREIA, Francisco, “Moedas virtuais, tecnologia...”, Ibidem, pp. 37 e 38.
Parecendo ir no mesmo sentido, i.e., apelando a “perspetiva juridica”, conferida pela sua classifica¢ao pela “monetary
law”, cf. BOossu, Wouter e outros, Legal Aspects..., Ibidem, p. 4 (paragrafo 8 e a p. 27, paragrafo 53, para a defini¢ao
de “monetary law”). Importante cf. também, com desenvolvimento sobre a “State theory of money”, a “societary
theory of Money” e a “institutional theory of Money”, FONSECA, Gisela, “An analysis of the legal impact...”,
Ibidem. Para uma anélise de confronto entre a teoria social da moeda e a teoria estatista da moeda, superadas pela
teoria institucional da moeda, cf. TSELIKAS-BOUZEAU, Nicolas, L’introduction de 1’euro numérique..., Ibidem,
pp- 32 e ss.
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Uma das fungdes monetarias é servir como unidade de conta ou medida®, isto ¢, a aptiddo para ser
utilizada como uma referéncia ou escala de valor universalmente reconhecida e utilizada®' para os
precos dos bens e servigos. Com uma medida comum, os diversos intervenientes nas transagoes de
bens e servigos poupam-se ao inconveniente de, em cada transacado, terem de calcular o valor relativo

desses bens ou servigos.

Esta fun¢do permite ainda fazer comparagdes do preco do mesmo bem ou servigo em varios
momentos (dimensao temporal da unidade de conta). Como unidade de conta, a moeda constituira

ainda um instrumento essencial para o calculo econémico e produgao de informagdes estatisticas.

Uma segunda fun¢do monetaria revela-se pela aptidao da moeda para servir como meio universal e
definitivo de trocas®>. Uma moeda serd um instrumento de trocas de aceitagio generalizada quando
for aceite em transacdes no seio de uma comunidade politicamente organizada, como um Pais ou uma

unido econdmica e monetaria internacional.

Dois exemplos comummente referidos como casos de moedas alternativas que, apesar de servirem
como meios de troca, carecem de aceitagdo generalizada, sdo os magos de tabaco nas prisdes ou os
direitos especiais de saque (special drawing rights) dos Estados participantes no Fundo Monetario

Internacional®.

Mais recentemente, as designadas criptomoedas oferecem outro exemplo de protomoedas ou moedas
alternativas®, pois, apesar de ndo desconhecer que muitas transagdes ocorrem com Trecurso as
criptomoedas e que muitos comerciantes aceitam pagamentos em criptomoedas, estas ainda ndo se

revestem da caracteristica da aceitagdo generalizada®.

60 PROCTOR, Charles, Mann on the Legal Aspects of Money, Ibidem, pp. 34 a 36. A indicagdo de pregos e a publicidade
de bens ou servicos (quando refira o preco dos mesmos), deve ser feita em moeda com curso legal em Portugal,
conforme disposto no n.° 6 do artigo 1.° e no n.° 1 do artigo 6.°, ambas as normas do Decreto-Lei n.° 138/90, de 26 de
abril (na redag@o em vigor). Sobre a ligagao da condi¢ao de unidade monetaria oficial (monetary official unit) a fungao
de unidade de conta, cf. BOSSU, Wouter e outros, Legal Aspects ..., Ibidem, pp. 29 e 30 (paragrafo 59).

1 Falando em “medida de valor genérica”, cf. MENDES CORREIA, Francisco “Moedas virtuais...”, Ibidem, p. 42.
62 PROCTOR, Charles, Mann on the Legal Aspects of Money, Ibidem, pp. 33 e 34.

6 Exemplos colhidos em ENGRACIA ANTUNES, José, 4 Moeda..., Ibidem, p. 185, referindo que as moedas
alternativas “desempenham de forma meramente parcial, imperfeita e limitada as tradicionais fun¢des monetarias
(meio de pagamento, unidade de conta, reserva de valor).”

% Disputando-se fortemente a validade da aposi¢do da designagio de “-moedas”.

% Em suma, parece-nos lapidar a asser¢do de que “[a]s criptos (por exemplo, bitcoin, ethereum, polkadot, polygon, etc.

— 86 para referirmos algumas das mais conhecidas) t€m uma tnica caracteristica em comum com as CBDC: serem
digitais, tout court”’, em DUARTE FONSECA, Hugo M. R., “Moedas Digitais de Bancos Centrais ...”, Ibidem, p.
283.
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Além desta aceitagdo generalizada, concorre para a qualificagdo como moeda o poder liberatorio, isto

é, a aptiddo para extinguir, em definitivo, obrigacdes pecuniarias®.

Por fim, a terceira funcio monetaria exige a moeda que sirva como reserva de valor®’. Ao reservar

valor ou entesourar, um agente econdémico estd a adiar consumo presente, na expectativa de que a

mesma quantidade de moeda ofereca, no futuro, um poder de compra, pelo menos, semelhante aquele
.-y <. 68 . , , A .

que ja lhe permite®®, por isso, uma moeda devera ter um valor estavel, por referéncia ao leque de bens

e servicos que permite adquirir.

Se o valor de uma determinada moeda oscilar bastante, a moeda ja ndo funcionarad como reserva de
valor e meio de poupanca (rectius, de diferimento de consumo), mas sim, quando muito, como um

objeto de especulagio®.

Mais uma vez, um exemplo a contrario e muito atual de volatilidade de uma protomoeda ou moeda
alternativa é oferecido pelas criptomoedas’. A volatilidade do valor das criptomoedas torna-as
inaptas para servir como reserva de valor, pese embora possam ter préstimo como objeto de

especulacao.

% S30 obrigagdes pecunidrias, “as obrigagdes que tém por objeto uma prestagdo em dinheiro, através da qual o devedor

visa assegurar ao credor um determinado valor patrimonial abstrato expresso num montante monetario nominal”,

em ENGRACIA ANTUNES, José, 4 Moeda..., Ibidem, p. 263.

67 Cf. PROCTOR, Charles, Mann on the Legal Aspects of Money, Ibidem, pp. 34 a 36.

% Para uma andlise dos “chamados motivos de preferéncia pela liquidez”, cf. PORTO, Manuel, Economia..., Ibidem,

pp- 274 e ss., e ALMEIDA, Teresa, Economia Politica Il..., Ibidem, pp. 25 a 30.

Quando um agente econémico entesoura moeda, procura, com uma confianga muito proxima do grau da certeza, que,
no futuro, aquela mesma quantidade de moeda lhe oferega 0 mesmo nivel de poder de compra, mas, quando adquire
uma determinada quantidade de moeda com finalidades especulativas, aceita o risco da desvalorizagdo, com a
esperanga de que possa valorizar (como qualquer ativo).

70 Sobre a volatilidade das “moedas virtuais”, cf. MENDES CORREIA, Francisco “Moeda virtuais...”, Ibidem, p. 45,
PACHECO, Inés Cristina Sereto, O euro digital..., Ibidem, p. 5, DUARTE FONSECA, Hugo M. R., “Moedas Digitais
de Bancos Centrais...”, Ibidem, p. 284 e 287, SERETAKIS, Alexandros L., “Central Bank Digital Currencies...”,
Ibidem, p. 242, e PRASAD, Eswar S., The Future of Money ..., Ibidem, pp. 357 e 358.

69
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A. O cumprimento das trés funcdes monetarias pelo euro digital, em especial, face aos

limites a deten¢ao e a ndo-remuneracio

O primeiro aspeto que cumpre realcar é que o euro digital’' vai cumprir plenamente a fungio de
unidade de medida. No espaco da area do euro, os precos dos bens e servigos sdo maioritariamente

fixados em euros e isso ndo vai mudar com o euro digital’?.

No entanto, hd uma outra dimensio a assinalar’®, no que concerne ao euro digital como unidade de
medida. Conforme se assinalou, um dos riscos, ainda que remoto’*, identificado pelos bancos centrais
resultava da possibilidade dos agentes econdmicos deixarem de utilizar maioritariamente o euro nos
seus pagamentos de retalho, passando a recorrer a uma outra moeda privada que seria a unidade de

medida’’.

Ora, ao reforcar a preferéncia dos agentes econdmicos pelo euro, o euro digital contribui para a
preservacdo da “unicidade da unidade de medida” (RICARDO REIS’®), garantindo que os agentes

econdémicos usam o euro para denominar as transagoes que realizam.

Num segundo plano, ndo haverd muitas diividas de que o euro digital cumprird cabalmente a funcao
de meio de pagamento, constituindo esse o objetivo expresso e principal da proposta da Comissdo’’,
(i) ao classificar o euro digital como um “meio de pagamento digital piblico™’®, (ii) ao referir, entre

as caracteristicas do euro digital, a sua ampla acessibilidade, utilizagao efetiva, principal e eficaz e

"I A moeda digital de banco central como “una representacion electronica de valor (normalmente se identificard con una

moneda fiduciaria) emitida y respaldada por un banco central, que puede utilizarse para realizar pagos digitales de
manera descentralizada en los pagos al por menor, y distinta del dinero en efectivo y del dinero electrénico”, cf.
HINOJOSA MARTINEZ, Luis M, “Euro Digital o Criptoeuro...”, Ibidem, p. 477.

BOSSU, Wouter e outros, Legal Aspects..., Ibidem, p. 34 (paragrafo 73), sem que estes Autores afastem a
possibilidade tedrica de ser definida uma nova unidade monetaria (/bidem, paragrafo 74), mas essa nio foi a opgao
seguida na proposta da comissdo.

72

73 Acompanhamos de perto a reflexdo colhida em REIS, Ricardo, The impact of the digital euro..., Ibidem.

% Por referéncia expressa ao exemplo da Libra do Facebook | Meta, RICARDO REIS considera que “[a] ameaga estd

mais distante, mas pode voltar” (The impact of the digital euro..., Ibidem).

7> Este receio é expressamente referido pelo BCE no seu Report on a digital euro, p. 12.

76 REIS, Ricardo, The impact of the digital euro..., Ibidem, destacando que “[0] euro digital converte-se em depdsitos a

ordem e em reservas um-para-um, sem taxa de cdmbio entre eles”.

77 Referindo que o euro digital como meio de pagamento é “[o] foco principal da proposta atual”, REIS, Ricardo, The

impact of the digital euro..., Ibidem.

8 Cf. a parte inicial da exposigdo de motivos da proposta da Comissdo, no capitulo relativo ao “Contexto da proposta”

e “razdes e objetivos da proposta”.
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aceitagio como meio de pagamento’’, e, também, (iii) a contrario, ao definir limites para a utilizagdo

do euro digital como reserva de valor®.

Por fim, € na fun¢ao de reserva de valor que podem surgir as maiores dividas quanto ao préstimo do
euro digital para a prossecucdo desta fungao monetaria, dados os limites a sua utilizagdo como reserva

de valor que a proposta da Comissdo consagra.

Neste sentido, hd quem defenda, como ¢ o caso de RICARDO REIS®!, que, como reserva de valor e por
referéncia ao limite a detengdo de €3.000, que tem estado no centro da discussdo como hipotético
limite quantitativo a detencdo, o papel do euro digital “¢ muito limitado” e terd, neste campo e por
referéncia a este limite ou a um limite proximo, “implica¢des limitadas” ou poderd mesmo considerar-

se praticamente inexistente.

Percebe-se bem que assim seja: com um limite de €3.000 (ou proximo desta grandeza), dificilmente
um agente econdmico tera a capacidade de converter para euro digital a totalidade (ou uma parte
significativa) do seu aforro. A reduzida dimensdo deste limite torna-se mais evidente se tivermos
presente que o limite legalmente consagrado para a garantia de depositos em moeda bancaria ¢ de
€100.000 por cliente depositante (cf. o disposto nos artigos 164.° e 166.° do Decreto-Lei n.° 298/92,
de 31 de dezembro (na redagdo em vigor), que aprova o Regime Geral das Institui¢des de Crédito e

das Sociedades Financeiras (“RGICSF”))%?.

Adicionalmente, a inexisténcia de uma remuneracao para a detengdo de euro digital reduz o apetite

dos agentes econdmicos pela deten¢do de elevados montantes de euro digital.

Essa falta de apetite resulta do facto de, salvo se a remuneracgao dos depositos em moeda bancéria (ou
instrumentos de elevada seguranca e liquidez, chamados de “quase-moeda”®?) for igualmente nula,

haver um custo de oportunidade dos agentes econdmicos na detengdo de euro digital, pois veem-se

7 Cf. o disposto nos considerandos (16), (28), (31), (37) € (42), no n.° 2 do artigo 15.° e no n.® 6 do artigo 37.°, todos da
proposta da Comissao.

80 Cf., desde logo, o disposto no n.° 1 do artigo 15.° da proposta da Comissdo.

81 Em The impact of the digital euro..., Ibidem.

82 Sobre o Sistema Europeu de Garantia de Dep6sitos e ao Fundo de Seguro de Depésitos, cf. CALVAO DA SILVA,
Jodo, “A Unifo Bancaria Europeia”, In Revista Online Banca, Bolsa e Seguros, Coimbra, ISSN 2183-5586, n.° 2,
2016, pp. 34 a 39. Sobre o Fundo de Garantia de Depositos, cf. ENGRACIA ANTUNES, José, 4 Moeda..., Ibidem,
p. 129 e 124-125).

De facto, esta concorréncia pode também afetar os instrumentos de “quase-moeda”, conforme o BCE refere no seu

Report on a digital euro (cf. p. 17), no sentido de que “[...] investors may substitute safe assets (for example, sovereign
bonds) with the digital euro, which would directly affect risk-free interest rates and indirectly affect other risk classes”.

83
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privados da oportunidade de deter e ser remunerados pelos seus depositos bancérios e / ou pela

titularidade de instrumentos de “quase-moeda”®*.

Antevé-se que, em condigdes normais, possa ser reduzida a retencdo de montantes em euro digital.
Pode ja ndo ser assim em tempos excecionais ou de crise bancaria.

Conforme refere RICARDO REIS®, o panorama pode mudar se a utilizagdo do euro digital “se

286

expandir rapidamente durante uma corrida aos bancos”®®, podendo levar a desintermediacao do

sistema bancdrio e implicar uma alteragdo fundamental do paradigma®’.

Igualmente, admite-se que, nesse cenario, o balanco do banco central aumente significativamente. No
entanto, conforme nota RICARDO REIS®® por referéncia a crise de 2023 no setor bancario norte-
americano®, esse aumento significativo do balango central (por intermédio da moeda digital de banco

central consubstanciada nas reservas que os bancos detém junto daquele) j& ocorreu.

Explicando os detalhes deste mecanismo, real¢a-se que os agentes econdémicos (pessoas singulares e
coletivas) deixaram de querer usar o dinheiro privado dessas institui¢des. Os fundos assim retirados
foram aplicados nos fundos do mercado monetario. Cerca de 1/3 desse valor foi depositado pelos
fundos do mercado monetario junto da FED, o que, imediatamente, fez crescer as reservas de moeda
digital (grossista) de banco central (sendo os restantes 2/3 usados para a compra de obrigagdes
emitidas pelos Federal Home Loan Banks). Por sua vez, a FED usou os fundos provenientes do

mercado monetario para conceder liquidez de emergéncia as instituigdes em apuros.

Estes fluxos financeiros permitem a RICARDO REIS?® concluir que (i) esta corrida aos depositos “foi
uma saida de depositos [junto dos bancos comerciais] com a sua entrada novamente nos bancos
[comerciais]”, (i) ndo houve uma retracdo na concessao de crédito a economia, e (iil) estes
acontecimentos revelaram a transicdo de um regime em que o banco central ndo intermediava a

concessao de crédito para um “modelo com vérios intermediarios”.

8  “Treasury bills, and similar instruments cannot themselves be described as money in the public law sense which has

been discussed earlier. Rather, they represent or evidence a claim to money.”, em PROCTOR, Charles, Mann on the
Legal Aspects of Money, Ibidem, p. 34.

8 Em The impact of the digital euro..., Ibidem.

8 Cendrio que o BCE admite no seu Report on a digital euro, p. 17.

87 No quadro do impacto do euro digital na estabilidade financeira, o ponto da intermediagdo é expressamente destacado

pelo BCE no seu Report on a digital euro, p. 17. Cf. também PACHECO, Inés Cristina Sereto, O euro digital...,
Ibidem, p. 39.

8 Em The impact of the digital euro..., Ibidem.

8 Envolveu bancos como o Silicon Valley Bank, o First Republic Bank e o Signature Bank, entre outros.

% Continuamos a acompanhar de perto REIS, Ricardo, The impact of the digital euro..., Ibidem.
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Desta forma e reconduzindo a exposi¢do novamente para o ambito da utilizacdo do euro digital como
reserva de valor em contexto de “corrida aos depositos”, podemos antecipar que, nesse cenario, o
banco central teria de atuar como um “intermediario de intermediarios” na concessdo de crédito, em
nome ¢ com o objetivo de (i) evitar uma queda abrupta na concessdo de crédito, com impacto

significativo para a economia, e (ii) preservar o modelo intermediado do sistema bancario.

Nao surpreende que assim seja, na medida em que o balango do Eurosistema inclui o dinheiro que o
BCE emite para a condugdo da sua politica monetaria e no quadro do seu mandato de manutencao de
estabilidade dos pregos e as linhas de crédito concedidas aos bancos. Ora, havendo um grande
aumento ou diminui¢ao da procura de moeda digital, o banco central pode prevenir uma crise através

destas linhas de crédito’!.

Ademais, também se pode referir que o limite da ndo remuneragdo do euro digital serd tdo mais
eficiente quanto mais elevada for a remuneragao dos depdsitos bancarios e dos instrumentos de

“quase-moeda”.

Numa situagio de baixa remuneracio destes ativos’?, admite-se que (i) a contrario, a eficacia do
principio da ndo remuneracgao do euro digital seja significativamente mais reduzida, e (ii) possa haver
um apetite maior dos agentes econdmicos pela detencdo do euro digital, uma vez que, havendo uma

<

correspondéncia de “um por um” entre o euro digital e a moeda bancaria®® e sendo nula ou
praticamente nula a diferenca de remuneracdo entre os depositos bancarios e o euro digital, haja uma

“preferéncia pela seguranga” oferecida pelo euro digital.

Assim, em particular, quanto ao préstimo limitado do euro digital como reserva de valor, importa
perguntar se o mesmo fica assim, de alguma forma, limitado na sua qualificagdo ou funcionamento
como moeda. Nao nos parece que assim seja, desde logo, por equiparagdo ao que sucede, atualmente,

com a moeda fisica de banco central.

A possibilidade de aceitar a moeda fisica de banco central como um meio de pagamento tem sido
muto cerceada. Algumas dessas limitagdes sao contemporaneas da colocacdo em circulagdo do euro
e podem considerar-se a expressao monetaria de alguns principios juridicos, como seja o caso do
principio da boa-fé. Assim, nenhum credor pode ser obrigado a aceitar um pagamento de um devedor

com recurso a um determinado nimero de moedas que torne extremamente onerosa a sua aceitacao e

%' QO raciocinio e a conclusdo foram extraidos de REIS, Ricardo, The impact of the digital euro..., Ibidem.

92 Para os seus titulares, sendo um passivo para as contrapartes.

9 Cf. o disposto nos n.°s 1 € 2 do artigo 12.° da proposta da Comissdo.
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posterior conservagio®. Mas ndo foi s6 para responder a preocupagdes emergentes do principio da

boa-fé que foram estabelecidos limites a aceitagdo de moeda fisica.

Encontramos também limitagdes ao curso legal da moeda fisica no ambito do direito fiscal, onde
apenas se permite o pagamento de obrigagdes tributarias com recurso a moeda fisica para dividas

tributarias de valor inferior a €500°°.

Adicionalmente, impdem-se determinadas obrigacdes de deter uma conta de pagamento para efeito
de cumprimento de obrigagdes tributarias’®, o que levanta a questdo, muito discutida na doutrina (mas
sobre a qual ndo nos alongaremos) de saber se essas normas ndo consagram, ainda que

implicitamente, o curso legal da moeda bancaria ou escritural®’.

No entanto, esta tendéncia de limitar os pagamentos em moeda fisica ndo se ficou apenas pelo ambito
do cumprimento de obrigacdes tributarias, espraiando-se para o dominio dos pagamentos em geral,
procurando responder a preocupagdes de prevengdo do branqueamento de capitais e financiamento

do terrorismo.

Desta forma, a partir de 2017, proibiram-se os pagamentos em moedas e notas acima de €3.000, caso
se trate de um devedor residente em Portugal, ou de €10.000, caso se trate de um residente fora de

Portugal®®,

Tendo presente as trés fungdes monetarias acima desenvolvidas, a aplicacao dos referidos limites ao

pagamento com moeda fisica levanta a questdo de saber se a moeda fisica ainda ¢ apta a cumprir as

% Exceto o Estado, através das Caixas do Tesouro, do Banco de Portugal e institui¢des de crédito, nenhum credor de

uma obrigacdo pecuniaria pode ser obrigado a receber mais de 50 unidades de moeda corrente ou comemorativa (cf.
o disposto (i) no n.° 2 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 246/2007, de 26 de junho, que aprova o regime juridico da
emissdo, cunhagem e comercializacdo da moeda metalica, e (ii) na parte final do artigo 11.° do Regulamento (CE) n.°
974/98, do Conselho, de 3 de maio de 1998, relativo a introdugdo do euro (na redagdo em vigor e publicado no Jornal
Oficial, L 139, de 11 de maio de 1998, p. 1)).

Esta proibi¢ao de pagamento em numerario de impostos cujo montante exceda €500 ¢ uma das varias excegdes legais
ao principio do poder liberatorio das notas e moedas de euros, neste caso, prevista no n.° 5 do artigo 63.°-E,
precisamente sob a epigrafe “Proibicdo de pagamentos em numerario”, do Decreto-Lei n.° 398/88, de 17 de dezembro,
que aprova a Lei Geral Tributaria, com a redacdo dada pela Lei n.° 92/2017, de 22 de agosto. Sobre o tema das
excegoes legais ao poder liberatorio das notas de euro, cf. ENGRACIA ANTUNES, José, 4 Moeda..., Ibidem, p. 88.

“Os sujeitos passivos de IRC, bem como os sujeitos passivos de IRS que disponham ou devam dispor de contabilidade
organizada, estdo obrigados a possuir, pelo menos, uma conta bancaria através da qual devem ser, exclusivamente,
movimentados os pagamentos e recebimentos respeitantes a atividade empresarial desenvolvida.” (n.° 1 do artigo 63.°—
C da Lei Geral Tributaria).

Para uma reconstituicdo da discussdo sobre a (eventual) auséncia de curso legal e a natureza jusmonetaria
(confrontando a tese tradicional com a tese que admite a natureza monetaria) da moeda bancaria, cf., entre outros,
ENGRACIA ANTUNES, José, 4 Moeda..., Ibidem, pp. 117 a 131.

Esta proibi¢do de pagamento em numerario ¢ um exemplo das excecdes legais ao principio do poder liberatério das
notas e moedas de euros, neste caso, prevista nos n.°s 1 e 3 do artigo 63.°-E da Lei Geral Tributaria, tendo essas
proibicdes de pagamento em moeda fisica contribuiram para o “sucesso” da moeda escritural ou bancéria, cf.
TSELIKAS-BOUZEAU, Nicolas, L’introduction de I’euro numérique ..., p. 10.

95

96

97
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fungdes de instrumento de trocas ou de reserva de valor, se entendermos a funcao de reserva de valor
a partir da otica do adiamento de consumo (adia-se 0 consumo presente, com vista a um consumo

futuro).

E que 0 consumo fitturo pressupde um consumo, isto ¢, a realizagdo de pagamentos. Ora, como vimos,
a moeda fisica s6 podera ser utilizada para pagamentos até €3.000 ou €10.000 ou até menos se esse
pagamento visar o cumprimento de obrigacgdes tributarias. Neste sentido, temos duvidas de que a
moeda fisica seja um eficaz meio de entesouramento, cabendo-lhe cada vez mais o papel de moeda

de pequenos pagamentos de retalho.

Em contraponto, pode dizer-se que €3.000 ou €10.000 sdo montantes significativos e que os limites
se aplicam a cada transagdo, podendo multiplicar o pagamento com a moeda fisica que se entesourou

em varios pagamentos.

Nao se nega a valia desse argumento, mas também nao podemos deixar de notar que determinados
produtos que pressupdem valores mais elevados — uma casa (que nao precisa de ser de luxo), um
carro ou uma mota (que nao precisam, necessariamente, de ser de gama alta) ou um relogio (aqui sim,
jé tera de ser, provavelmente, um reldgio de valor consideravel) — ficam indisponiveis para aquisi¢ao

com recurso a moeda fisica.

Desta forma, fica a convicgdo de que a moeda fisica €, apds os limites que foram impostos, por
motivos de perseguicao a fraude fiscal, preven¢do do branqueamento de capitais € combate ao

financiamento do terrorismo, praticamente, uma moeda de retalho ou de pequenos pagamentos.

Todavia, estes limites que acima elencamos e sobre os quais discorremos aplicam-se tdo-somente aos
pagamentos (tributarios ou de qualquer ordem, consoante o caso), ndo se aplicando a deten¢do de

moeda fisica. Com efeito, ndo se encontra consagrado qualquer limite a detengdo de moeda fisica.

Ora, ndo se pretende que seja assim com o euro digital. Assumidamente, a proposta da Comissao
prevé a fixagdo de limites a detencao do euro digital, propondo depois que compita ao BCE a fixagao

de quais sejam esses limites a detengdo de euro digital, em termos que melhor veremos.

O motivo imediato para esta limitagdo a deteng¢do de euro digital ¢ o obstaculo a utilizagdo desta
moeda de banco central na sua forma digital como reserva de valor. Por muito estranho que pareca, ¢
a propria proposta legislativa da Comissao que, desta forma, assume como desiderato do euro digital
ndo cumprir ou cumprir de forma incompleta uma das trés fungcdes monetarias. Mas com que objetivo

mediato ou final? A resposta ¢ a estabilidade do setor bancario.
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Sem prejuizo, importa apresentar as nossas conclusdes sobre o cumprimento das trés fungdes

monetarias pelo euro digital, em especial, face aos limites a detencao e a nao-remuneragao.

Entendemos que, tal como os limites aos pagamentos em moeda fisica de banco central ndo
contendem com a sua aptidao para a realizagdo das func¢des de instrumento de pagamento e de reserva
de valor, os limites a utilizagdo de fundos em euro digital como reserva de valor também nao
contendem com a capacidade da moeda digital de banco central ser utilizada para reserva de valor,
(1) seja por manter a capacidade de, no futuro, ser utilizado como meio de troca, (ii) seja pela

tendencial estabilidade do seu valor ao longo do tempo.

IV. O euro digital e a estabilidade financeira

A proposta da Comissdo ndo avanga com uma defini¢do do que se deve entender por estabilidade
financeira. Sem prejuizo, as referéncias a estabilidade financeira na proposta da Comissio® apontam

para um “duplo carécter”, pois a estabilidade financeira ¢ referida como:

a) Um objetivo que o euro digital visa!® (efeitos nefastos que a fragmentacio e a
desintermediacdo dos mercados de pagamentos de retalho podem ter na estabilidade
financeira!®"); e como

b) Um bem que, caso se avance com a emissao e colocacao em circulacao do euro digital, se
pretende salvaguardar'®? (elencando a estabilidade financeira entre os bens que o euro

digital ndo deve impactar negativamente).

9 A relagdo entre as moedas digitais de banco central e a estabilidade financeira é um dos aspetos estudados, ndo s6 de
um angulo juridico, como também de uma perspetiva economica, conforme se salienta em MENDES CORREIA,
Francisco, “Moedas Virtuais...”, Ibidem, pp. 47 ¢ 48. Mais recentemente, cf. também PACHECO, Inés Cristina
Sereto, O euro digital..., Ibidem, pp. 38 e ss.

100 Constituem exemplos deste primeiro grupo de referéncias as passagens (i) no terceiro e no Ultimo paragrafos das

“razdes e objetivos da proposta”, (ii) no quarto paragrafo do “pacote de opcdes preferidas”, dentro da “avaliacdo de
impacto”, e (iii) no considerando (3) da proposta da Comissao.
10

ENGRACIA ANTUNES refere que ndo se pode “escamotear os riscos que lhe andam também associados
(designadamente, [...] impactos sistémicos)”, em A Moeda..., Ibidem, p. 27.

102 Por outro lado, constituem exemplos deste segundo grupo de referéncias (i) o lltimo paragrafo do capitulo relativo a

“avaliacdo de impacto”, que inclui a manutencdo da estabilidade financeira entre as “contrapartidas” do
estabelecimento de um euro digital, (ii) o quinto paragrafo do “pacote de opgdes preferidas”, dentro da “avaliagdo de
impacto”, (iii) na “explicagdo pormenorizada das disposi¢des especificas da proposta”, em particular, no que concerne
ao artigo 16.° e as disposicdes finais da proposta da Comisséo, (iv) no considerando (32) da proposta da Comissao,
(v) no considerando (37) da proposta da Comissdo, (vi) no considerando (38) da proposta da Comissao, (vii) no
considerando (47) da proposta da Comissdo, (viii) no considerando (73) da proposta da Comissdo, (ix) no
considerando (79) da proposta da Comissao, (x) no n.° 1 do artigo 15.° da proposta da Comissao, (xi) na alinea a) do

72 julho a dezembro 2024



Sem prejuizo de termos analisado a estabilidade financeira como um objetivo (na referéncia aos
motivos que levaram ao estudo de um euro digital), iremos focar-nos, doravante, nos perigos para a
estabilidade financeira que podem advir da entrada em circulagao do euro digital. Que perigos sdo

estes? Em que hipoteses pensou a Comissao?

Nesta segunda vertente, a estabilidade financeira ¢ desenvolvida no considerando (32) da proposta da

Comissao:

“A utilizacdo sem restri¢des do euro digital como reserva de valor podera por em risco a
estabilidade financeira na area do euro, com efeitos adversos na concessdo de crédito a
economia pelas institui¢des de crédito. Tal poderd implicar que o Banco Central Europeu, a fim
de assegurar a estabilidade do sistema financeiro ¢ em conformidade com o principio da
proporcionalidade, introduza [...] limites quantitativos as detengdes individuais de euros
digitais e limites a conversdo de outras categorias de fundos em euros digitais num prazo

especificado. [...]”

Compreendem-se os receios da Comissdo quanto ao impacto do euro digital na estabilidade
financeira, pois, quer na sua forma fisica, quer na sua forma digital, por constituir um passivo direto
do BCE'®, a moeda de banco central representa um ativo com uma garantia superior, na medida em
que nao fica sujeito ao risco, suportado pelos depositantes nos bancos comerciais, que estdo sujeitos
ao risco de insolvéncia'®* do banco e, como tal, podem ver-se na contingéncia de nio conseguir reaver

os seus fundos. Com a moeda de banco central, as coisas ndo se passam assim'%,

O BCE, investido dos poderes, autoridade e legitimidade que lhe foram conferidas pelos Tratados da
Unido, da for¢a a sua moeda, garantindo que esta (i) se encontra disponivel para ser utilizada, (i1) €
aceite como meio de pagamento, € (iil) mantém um valor estavel ao longo do tempo. Neste sentido,
ainda que se tenha optado, na proposta da Comissao, por um modelo intermediado de distribui¢do do

euro digital, os fundos em euro digital dos utilizadores estardo sempre garantidos pelo BCE.

n.° 2 do artigo 16.° da proposta da Comissao, e, finalmente, (xii) na alinea ) do n.° 2 do artigo 40.° da proposta da
Comissao. Os efeitos do euro digital na estabilidade financeira sdo desenvolvidos pelo BCE, no seu Report on a digital
euro, cf. pp. 16 e ss.

103 Conforme disposto no n.° 2 do artigo 4.° da proposta da comissdo, “[0] euro digital ¢ um passivo direto do Banco
Central Europeu ou dos bancos centrais nacionais perante os utilizadores do euro digital.”

104 Sobre o “risco de insolvéncia do banco devedor”, cf. ENGRACIA ANTUNES, José, 4 Moeda..., Ibidem, p. 125, e
TSELIKAS-BOUZEAU, Nicolas, L introduction de I’euro numérique..., Ibidem, p. 11.

105 Cf. BOSSU, Wouter e outros, Legal Aspects..., Ibidem, p. 43 (paragrafo 98), FONSECA, Gisela “An analysis of the
legal impact...”, Ibidem, e TSELIKAS-BOUZEAU, Nicolas, L introduction de [’euro numérique..., Ibidem, p. 44.
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Num quadro de concorréncia efetiva entre a moeda bancéria e a moeda digital de banco central, em
que haja condi¢des semelhantes ou idénticas de remuneragdo e de (auséncia de) limites quantitativos
a detengdo, ¢ de esperar que os agentes econémicos tenham uma “preferéncia pela seguranga”, isto €,

pelo euro digital'%.

Ao verem-se privados de montantes significativos de depodsitos, atento o sistema de reservas
fracionadas'®” em que operam e a que, amiude, nos temos vindo a referir, poderiamos assistir aos tais

“efeitos adversos na concessao de crédito a economia pelas institui¢des de crédito”.

Este cendrio de “preferéncia pela seguranga” poderia manifestar-se numa situacdo de normalidade,

sem qualquer suspeita sobre a solvabilidade do(s) banco(s).

Num cenario de ameaga de insolvéncia do banco comercial (failing or likely to fail), essa “preferéncia
pela seguranca” poderia manifestar-se com mais intensidade, na medida em que os depositantes
bancarios receosos teriam uma solucao para os seus medos: transferir esses fundos para uma conta

em euro digital (junto desse ou de outro banco'%).

Contudo, ao retirarem massivamente os seus depositos em moeda bancaria para passarem a deter
fundos em euro digital, os clientes bancarios privariam os bancos de depdsitos. Na medida em que os
bancos nunca tém, a todo o tempo, dinheiro suficiente para acorrer a todas as suas responsabilidades
com os depositantes, tal “corrida aos depdsitos” levaria os bancos comerciais a situagao de falta de
liquidez, precipitando-se para uma venda a desconto (fire sale) dos seus ativos. Se os proveitos nao
fossem suficientes para satisfazer os depositos “em fuga”, o banco encontrar-se-ia numa situagao de

insolvéncia.

Mesmo num cenario menos extremo, no qual, havendo uma “corrida aos depdsitos”, os bancos

109

comerciais conseguem suportar esses levantamentos ", a atividade bancaria pode sair fortemente

condicionada.

106 Esta possibilidade é expressamente referida pelo BCE no seu Report on a digital euro, p. 16. O Report desenvolve
depois as possiveis reacdes dos bancos a essa “fuga de depositos”, incluindo um efeito de substitui¢do da captagdo de
fundos dos depositos bancarios por operagdes de crédito junto do banco central, conquanto tenham colateral suficiente
e salvo se o banco central, através do aumento da sua detengédo de titulos, injetar liquidez numa base permanente.

107 Sobre o sistema de reservas fracionadas e a criagdo de moeda escritural ou bancaria, cf. PORTO, Manuel, Economia...,
Ibidem, pp. 296 a 299, ALMEIDA, Teresa, Economia Politica..., Ibidem, pp. 38 a 40, e ENGRACIA ANTUNES,
José, A Moeda..., Ibidem, p. 115 e 132—134.

1% Dependendo de a conta em euro digital permitir ou ndo ter associada uma conta de pagamento junto de um prestador
de servigos de pagamento (diferente daquele onde esta sedeada a conta de euro digital).

19 Por hipotese, porque ha um limite a detengdo de euro digital que os “protege”.
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Assim é porque a industria bancaria tem, na sua base, duas atividades'!® — (i) receber depdsitos do
publico, e (ii) conceder crédito — ou seja, aplicam uma parte dos depositos que recebem do publico

na concessio de crédito, promovendo o encontro entre os aforradores e investidores'!!.

Se deixam de receber depdsitos, os bancos ficam condicionados no volume de crédito que podem
conceder ou entdo suportam custos de financiamento muito maiores, porque ficam obrigados a
recorrer a fontes de financiamento alternativas aos depositos bancarios!!'?. Quem perde com isso ¢é a
propria economia, que se v€ privada dos fundos necessarios para financiar o investimento e/ou o

consumeo.

Com a degradacdo da situagdo econdmica, também sofre a propria estabilidade bancaria, uma vez
que, aumentando as insolvéncias das empresas e os despedimentos dos trabalhadores, aumenta o

incumprimento dos créditos que umas e outros devam.

Para obviar a esta situacdo nefasta para os bancos e para o sistema financeiro, a proposta da Comissao
avangou os dois'!"® instrumentos mitigadores a que ja se nos fomos referindo e que iremos analisar

com mais detalhe no subcapitulo seguinte.

10 Cf. 0n.° 1 do artigo 1.°~A do RGICSF.

"I Cf. PRASAD, Eswar S., The Future of Money..., Ibidem, pp. 34 € 25. Seja (i) diretamente, porque aplicam o crédito
concedido pelo banco em industrias produtivas ou no desenvolvimento das mesmas, seja (ii) indiretamente, porque,
com 0 seu consumo, vao estar a contribuir para a rentabilidade de um determinado setor econémico (pense-se na
relacdo umbilical entre o setor da construg@o e o crédito a habitacao).

112 Neste sentido, GRUNEWALD / ZELLWEGER-GUTKNECHT / GEVA, “Digital euro and ECB Powers”, Ibidem, p.
1046, HINOJOSA MARTINEZ, Luis M, “Euro Digital o Criptoeuro...”, Ibidem, p. 482, e SERETAKIS, Alexandros
L., “Central Bank Digital Currencies...”, Ibidem, p. 244.

Ha um terceiro instrumento, dos “limites a conversdo de outras categorias de fundos em euros digitais num prazo
especificado” (cf. o considerando (32) da proposta da Comissdo). Sem prejuizo, pela sua maior relevancia, a nossa
exposicao tem-se focado e continuara a focar-se, especialmente, nos limites quantitativos & detengdo de fundos em
euro digital e no caracter ndo-remunerado da detengdo de euro digital.

113
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A. Os limites a utilizacio do euro digital como reserva de valor — os limites quantitativos

a detencao e o caracter nao remunerado do euro digital

No artigo 16.° da proposta da Comissdo, estdo previstas as medidas mitigadoras para os riscos que o

euro digital pode comportar para a estabilidade financeira!'#!!>,

Importa notar, de um angulo critico, que o artigo 16.° da proposta da Comissao ¢ uma norma algo
confusa, contendo uma mescla variada de aspetos cujo alinhamento entre si nos parece algo dubio.
Num esfor¢o de sistematizacdo desta norma, importa destacar (i) o seu objeto, (i) os seus objetivos,
e (iii) os seus destinatarios.

Quanto ao objeto, o artigo 16.° da proposta da Comissao dispde sobre os limites a utilizagdo do euro

digital como reserva de valor, prevendo a aplicacdo (i) de limites quantitativos a sua detencdo'!®, e

(i) o caracter nio remunerado do euro digital'!”.

E curioso que, non.° 1 do artigo 16.° da proposta da Comissao, ndo se refira expressamente os limites
a detencdo, mas sim os “parametros e utilizagdo” do euro digital, apenas surgindo a referéncia
expressa a limites a detencdo nos niimeros 3 e seguintes do artigo 16.° da proposta da Comissao.
Admite-se que assim seja em virtude do “caracter nio exaustivo” dos “instrumentos politicos™!'® que
poderdo ser mobilizados para mitigar o impacto do euro digital na estabilidade financeira e de forma
a abranger outros instrumentos que nao apenas os limites quantitativos a detencao de fundos em euro

digital.

119

J& quanto ao caracter ndo remunerado’ ”, o mesmo resulta do disposto no n.° 8 do artigo 16.° da

proposta da Comissao, onde se refere que “[n]Jo ambito do presente regulamento, o euro digital ndo

14 Nos n.°% 4 a 7 do artigo 16.° da proposta da Comissdo, regulam-se outros aspetos relacionados com nuances
particulares do euro digital — (i) a utilizacdo em linha (online) e fora de linha (offline), (ii) a utilizagdo de fundos em
euro digital por visitantes da area do euro, (iii) as situagdes de titularidade de varias contas em euro digital, e (iv) os
casos de titularidade multipla de uma conta em euro digital.

113 Sobre estes limites, em geral, cf. PACHECO, Inés Cristina Sereto, O euro digital..., Ibidem, pp. 42 e ss., acrescentando

uma medida que ndo consta da proposta da Comissdo — o tiered remuneration system, segundo o qual, a detencdo de
fundos em euro digital ndo seria remunerada até um certo limite e exigiria o pagamento de uma certa quantia, caso
houvesse a detengdo de fundos acima desse limite, “visando assim criar desincentivos a deten¢des excessivas”.

16 Cf. o disposto nos n.° 1 € 3 a 7 do artigo 16.° da proposta da Comissio.

7 Cf. o disposto no n.° 8 do artigo 16.° da proposta da Comissio.

118 Note-se que a referéncia a “instrumentos politicos”, na versdo portuguesa da proposta da Comissdo, ndo tem aqui o

alcance da “fun¢fo politica” no quadro constitucional da separagdo de poderes, mas reflete, sim, o caracter técnico-
contingente (a versao inglesa da proposta da Comissao refere-se a policy tools, por apelo a atividade de policymaking)
da politica (policy) conduzida pelo BCE.

119 Sobre a remuneragio das moedas digitais de banco central, cf. BOSSU, Wouter e outros, Legal Aspects..., Ibidem, pp.

37 e ss. (box 6) e TSELIKAS-BOUZEAU, Nicolas, L introduction de I’euro numérique..., Ibidem, p. 60

76 julho a dezembro 2024



pode vencer juros”. Conforme se sabe, o juro corresponde a uma obrigagao (por conta do devedor)
“que tem por objeto precipuo a prestacao de um juro, ou seja, de um rendimento periodico e aliquota

de uma obrigacdo de capital subjacente”!?’.

No caso do euro digital, tendo em conta que o banco atuaria apenas como mero intermediario-
distribuidor, o devedor da obrigacdo de juros seria o BCE e o credor dessa obrigacdo seria o

depositante-utilizador dos fundos em euro digital.

Quanto aos objetivos dos limites a utilizacao do euro digital, pode destacar-se o bindémio constituido,
(i) pela salvaguarda da estabilidade financeira'?! e (ii) pela facilitacio da utiliza¢do e aceitacdo do

euro digital como instrumento de pagamento'%?.

Sao trés os destinatarios destes limites, assumindo cada um diferentes responsabilidades — (i) o BCE,
(i1) os prestadores de servicos de pagamento, e (iii) os utilizadores de euro digital.

Ao BCE cabera “desenvolve[r] instrumentos para limitar a utiliza¢do do euro digital enquanto reserva

»123 "isto é, cabera ao BCE definir em

de valor e decid[ir] os respetivos parametros e utilizagdo [...]
concreto o limite quantitativo a detengao de euro digital, pelo que, no que concerne a este limite, o

BCE sera um destinatario-definidor do mesmo.

No entanto, quanto ao outro limite — o caracter ndo remunerado — o BCE j4 serd um destinatério

totalmente passivo.

O BCE fica ainda adstrito a preparar e disponibilizar ao Parlamento Europeu, ao Conselho da Unido
e a Comissdo Europeia um relatorio que contenha (i) informagdes sobre os limites a utilizacdo do
euro digital como reserva de valor e os “parametros que [0 BCE] pretende adotar tendo em conta o
ambiente financeiro e monetario prevalecente”, e (i1) uma analise de como o BCE antevé que os
limites a utilizagdo do euro digital como reserva de valor “satisfagam o objetivo de salvaguardar a

estabilidade financeira”'?*.

Note-se ainda que o referido relatério deveréd ser preparado pelo BCE e apresentado as entidades

mencionadas, (i) antes da emissdo do euro digital e da implementagdo de alteragdes aos limites a

120 Conforme refere ENGRACIA ANTUNES, José, A Moeda..., Ibidem, pp. 545 e 546.

12 Cf. o disposto no n.° 1 do artigo 15.° e, em particular, a alinea a) do n.° 2 do artigo 16.° da proposta da Comissio.
122 Cf. o disposto no n.° 1 do artigo 15.° e, especialmente, a alinea b) do n.° 2 do artigo 16.° da proposta da Comissao.
123 Cf. o disposto no n.° 1 do artigo 16.° da proposta da Comissdo.

124 Cf. o disposto nas alineas a) € b) do n.° 2 do artigo 40.° da proposta da Comissio.
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utilizagdo do euro digital como reserva de valor, ou (ii) pelo menos, a cada trés anos apos a emissao

do euro digital'?’.

Importa ainda referir que, pese embora tal ja resultasse dos principios gerais consagrados nos Tratados
da Unido, o BCE ndo ¢ completamente discricionario na fixacao dos limites quantitativos a detencao,

pelo que devera:

a) Atuar em prossecucdo dos objetivos fixados na proposta da Comissdao e acima
analisados'?®;
b) Respeitar o principio da proporcionalidade'?’; e

c) Aplicar os limites de forma ndo discriminatéria e uniforme em toda a drea do euro'%®,

Note-se que a ndo discriminagdo e uniformidade na area do euro visam salvaguardar (i) a utilizagdo
do euro digital como moeda Unica e a unicidade da politica monetaria (ndo discriminacdo entre
Estados-Membros da area do euro), bem como (ii) as condi¢des de concorréncia equitativa entre os
prestadores de servigos de pagamento no mercado Unico (ndo discriminagdo entre prestadores de

servigos de pagamento)!?’.

Os prestadores de servigos de pagamento que prestem servigos de pagamento com gestdo de conta
sdo outros dos destinatarios destes limites a utilizagdo do euro digital, cabendo-lhes aplicar os limites

as contas de pagamento em euro digital'*°.

Ja os utilizadores de euro digital, naturalmente, sdo também destinatarios destes limites, ficando
impedidos (i) de deter, num dado momento, mais fundos em euro digital do que o limite fixado, e (ii)

de ser remunerados pela detencdo de fundos em euro digital.

125 Cf. o disposto no n.° 2 do artigo 40.° da proposta da Comissdo.

126 Cf. o disposto nas alineas a) ¢ b) do n.° 2 do artigo 16.° da proposta da Comissdo. No seu Parecer-..., Ibidem, p. 11, 0

BCE “observa que a primazia dada a um deles (a estabilidade financeira) pode ser considerada limitativa de uma
atribui¢@o fundamental vigente (a definig¢do e execugdo da politica monetaria) [...]”. Apesar disso, o BCE conclui que
“[d]ado que a defini¢do e a execugdo da politica monetaria sdo, de qualquer modo, facilitadas pela salvaguarda da
estabilidade financeira, o BCE nao prevé qualquer atrito entre estas duas atribui¢cdes na fixaciio dos limites de
detencio” (negrito acrescentado). Ainda assim, o BCE propde “uma alteragdo destinada a clarificar a primazia do
mandato do BCE de manuten¢do da estabilidade dos precos e a atribuicdo fundamental concomitante de definicao e
conducao da politica monetaria do euro” (Ibidem, p. 12).

127 Cf. o disposto na alinea ¢) do n.° 2 do artigo 16.° da proposta da Comissio.

128 Cf. o disposto no n.° 3 do artigo 16.° da proposta da Comissdo.

129 Cf. o disposto no considerando (37) da proposta da Comissdo.

130 Cf. o disposto na segunda parte do n.° 1 do artigo 16.° da proposta da Comissio.

78 julho a dezembro 2024



B. Apreciagio critica da proposta da Comissao

Na nossa opinido, a abordagem da proposta da Comissdo no que concerne a salvaguarda da
estabilidade financeira ap6s a emissao e colocagdo em circulagdo do euro digital padece de algumas
aporias semelhantes as que se podem apontar a um outro diploma europeu, mais concretamente, o
Regulamento (UE) n.° 1092/2010 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de novembro de 2010,
relativo a supervisao macroprudencial do sistema financeiro na Unido Europeia e que cria o Comité
Europeu do Risco Sistémico'®!, na redacdo dada pelo Regulamento (UE) 2019/2176 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 18 de dezembro de 2019'3? (“Regulamento CERS”), na forma como, quer
a proposta da Comissdo, quer o Regulamento CERS, pressupdem as matérias da estabilidade

financeira e do risco sistémico e, consequentemente, fixam o seu quadro regulatorio.

Neste sentido, elegemos como ponto de partida a defini¢ao de “risco sistémico”, contida na alinea (c)

do artigo 2.° do Regulamento CERS:

“[...] um risco de perturbagao do sistema financeiro suscetivel de ter consequéncias negativas
graves na economia real da Unido ou de um ou mais dos seus Estados-Membros e

no funcionamento do mercado interno. [...]”

Com este ponto partida, atribui-se ao CERS, em particular, a responsabilidade “pela supervisao
macroprudencial do sistema financeiro na Unido, a fim de contribuir para a prevencao ou a atenuagao
dos riscos sistémicos para a estabilidade financeira da Unido decorrentes da evolucdo do sistema
financeiro e tendo em conta a evolugdo macroecondmica, por forma a evitar periodos de crise

financeira generalizada. [...]".

A proposta da Comissdo estrutura o seu raciocinio subjacente de uma forma que nos parece
semelhante — (1) uma vez fixada a estabilidade financeira como um bem / objetivo a preservar, e (ii)
reconhecido que o euro digital tem a potencialidade de contender com aquele objetivo, (iii) prevé-se
um conjunto de instrumentos para salvaguardar a estabilidade financeira, limitando a utilizagao do

euro digital como reserva de valor.

131 Pyblicado no Jornal Oficial da Unido Europeia, de 15 de dezembro de 2010, L 331. Sobre o CERS, cf. QUELHAS,
José Manuel Gongalves Santos, “Sobre a criagdo do Comité Europeu do Risco Sistémico”, /n Estudos em Homenagem
ao Professor Doutor Anibal Almeida, Coimbra: Universidade de Coimbra / Coimbra Editora, 2012, pp. 877 a 899 (que
acompanhamos, de muito perto, neste capitulo), e CALVAO DA SILVA, Jodo Nuno, Agéncias de Regulagio da
Uniao Europeia, Ibidem, em particular, pp. 488 a 498.

132 Pyblicado no Jornal Oficial da Unido Europeia, de 27 de dezembro de 2019, L 334.

Revista do Tribunal de Contas N.° 8 79



Em nosso entender, ambos os diplomas padecem de um viés de Otica, ao considerarem o risco
sistémico e a instabilidade financeira como fenémenos de natureza (i) ergddica, i.e., assente em
parametros imutaveis e verificaveis da realidade e das condutas passadas, e (ii) histerética, ou seja,
repetivel ao longo do tempo, permitindo a sua intelegdo, previsibilidade e funcionalmente linear e

encadeado'?.

No entanto, numa asser¢ao muito expressiva, a proposito do risco sistémico, mas que entendemos
poder aplicar-se também a instabilidade financeira, “we spend a lot of time looking for systemic risk,

but it tends to find us”'3*,

Como referimos, esta preconcecao sobre a instabilidade financeira como um fenémeno ergodico e
histerético, patente na proposta da Comissao, faz com que, para a prevenir, se prevejam instrumentos

fechados e pouco ou nada flexiveis. Sendo, vejamos.

O BCE podera calibrar os limites quantitativos a detencdo de fundos em euro digital'*, mas parece-
nos resultar da leitura conjugada do disposto no n.° 1 e nos n.°s 4 a 7 do artigo 16.° da proposta da

Comissao que o BCE tera sempre de decidir algum limite quantitativo.

J& o outro limite a utilizagdo de euro digital como reserva de valor — o cardcter ndo remunerado — nao
estd sequer na esfera de disponibilidade ou determinabilidade do BCE, uma vez que o direito
secundario da Unido podera determinar expressamente que “o euro digital ndo pode vencer

jurosa’136,137

Conforme referimos, cremos que o caracter fechado e pouco ou nada flexivel das normas que preveem
estes instrumentos de limitacdo do uso do euro digital como reserva de valor decorrem de uma o6tica
enviesada da estabilidade financeira, como um fendmeno ergodico e histerético, previsivel, repetivel,
padronizavel e quantificavel, para o qual se pode, aprioristicamente, determinar os instrumentos

necessarios para o salvaguardar.

133 Referéncias sumarias a estes conceitos em ALMEIDA, Teresa, Economia Politica I1..., Ibidem, p. 78 (nota de pé 42).
Uma analise muito desenvolvida e detalhada destes conceitos encontra-se em QUELHAS, José Manuel Gongalves
Santos, Sobre as crises financeiras..., Ibidem, pp. 147 e ss.

134 Expressdo atribuida a MEG MCCONNELL, da FED de Nova lorque, ¢ colhida em BERNANKE, Ben S.;
GEITHNER, Timothy F. e PAULSON JR, Henry M., Firefighting: The Financial Crisis and its Lessons, 1.* edigao,
abril de 2019, Penguin USA, p. 118.

135 “[D]ecid[ir] os respetivos pardmetros e utiliza¢do”, cf. o n.° 1 do artigo 16.° da proposta da Comissdo.

136 Cf. o disposto no n.° 8 do artigo 16.° da proposta da Comisso, negrito acrescentado.

137" Atenta a op¢do, feita na proposta da Comissdo, por um modelo de emissio do euro digital baseado em conta (account

based), ficam afastados alguns receios que poderiam emergir se tivesse sido eleito o modelo token based, como seja
(1) a complexa convertibilidade das representacdes (tokens) de euro digital em moeda fisica de banco central, e (ii) a
“quebra” da ligacdo entre o valor facial da representacdo de euro digital e o valor real (receios colhidos em BOSSU,
Wouter e outros, Legal Aspects..., Ibidem, p. 37 (box 6).
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Contudo, ndo nos parece que seja essa a natureza da estabilidade financeira que, tal como o sistema
financeiro e as crises que o assolam, padece de uma intrinseca e inevitavel incerteza e fragilidade!*3.

Desta forma, ao fixar-se aprioristicamente'’

um conjunto de instrumentos com uma natureza fechada
e pouco flexivel, ¢ impossivel estar certo de que se estd a munir os supervisores € os decisores
publicos (policymakers) das ferramentas necessarias para a corre¢ao dos desequilibrios que originam

a situacdo de instabilidade financeira'*.

Pelo contrario, atenta a natureza imprevisivel das crises — em varios aspetos: na sua natureza, na sua
frequéncia, na sua intensidade, na sua forma de transmissdo, etc. — o futuro regulamento relativo ao
euro digital nao devera prever, de antemao, a efetiva fixagao desses limites, deixando-a antes na esfera
de disponibilidade e determinabilidade do BCE, sem que, com isto, se rejeite a necessidade de atenta
a concorréncia com a moeda bancdria na captacdo dos depodsitos dos cidaddos e das empresas'*!, se

fixarem limites a utiliza¢do do euro digital como reserva de valor.
Assim, temos para nds que:

a) O futuro regulamento relativo ao euro digital devera atribuir ao BCE a competéncia, na sua
discricionariedade técnica, para fixar limites quantitativos a deten¢ao de fundos em euro
digital, mas sem a obrigagdo de tais limites serem fixados;

b) Deixar na esfera de disponibilidade e determinabilidade do BCE a remuneragao (positiva

ou, eventualmente, negativa) da detencao de fundos em euro digital; e

138 Conforme referem BERNANKE, GEITHNER e PAULSON JR., “financial crises will never be entirely preventable,
because they are the products of human emotions and perceptions, as well as the inevitable lapses of human regulators
or policymakers.”, cf. BERNANKE / GEITHNER / PAULSON JR., Firefighting..., Ibidem, p. 110.

Pese embora se defenda que a definigdo aprioristica dos instrumentos regulatorios e supervisivos necessarios seja a
melhor via, em alternativa a, por ex., na iminéncia ou perante a materializa¢cdo de uma situacdo de crise, serem
aprovadas as medidas, de natureza legislativa ou outra. A inferioridade da segunda via deve-se (i) ndo s6 ao seu
caracter demorado, como também (ii) & provavel divergéncia entre a necessidade das medidas e o interesse politico
em adota-las, naquele momento, conforme ¢é salientado em BERNANKE / GEITHNER / PAULSON JR,
Firefighting..., Ibidem, p. 80.

Esta incerteza sobre a suficiéncia e adequacdo das medidas adotadas ou a adotar € particularmente intensa no inicio
de uma crise financeira, conforme destacado em BERNANKE / GEITHNER / PAULSON JR, Firefighting..., Ibidem,
p. 33.

Este caracter concorrente do euro digital face a moeda bancaria é expressamente referido pelo BCE (Report on a
digital euro, p. 32), contudo, opondo-se ou rejeitando que esse caracter concorrente deva ser promovido. Cf. ainda
FERNANDEZ-VILLAVERDE, Jesus; SCHILLING, Linda e UHLIG, Harald, Central Bank Digital Currency: when
price and bank stability collide, Working Paper Series, n.° 2888 (consultado em 2 de setembro de 2024). Disponivel
em: https://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/scpwps/ecb.wp2888~a557bfafbb.en.pdf, p. 25.
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c) Reforgar a possibilidade'*? do BCE recorrer a outros instrumentos que julgue necessarios
para salvaguardar a estabilidade financeira, como pressuposto para a manutengdo da

estabilidade dos precos e condugdo ordeira de uma politica monetaria unica.

Além do argumento ja avangado relativo a verdadeira natureza imprevisivel da instabilidade

financeira'**, outros argumentos podem ser alinhados com esta maior flexibilizacio.

Desde logo, um argumento que ¢ muito comum no estudo do sistema financeiro — o argumento da
contengao (deterrence) — segundo o qual, se o BCE tiver a sua disposi¢ao estes instrumentos, podera

- Jo . A 1 g s AL s . 144
ndo ter de os utilizar, pois a mera consciéncia publica da sua existéncia pode ser suficiente ™.
Exemplo: numa situagdo em que os depositantes de algum banco se encontrem em situacao de stress
relativamente a solvabilidade dessa institui¢do, uma mensagem do BCE recordando os seus poderes

para aumentar os limites de deten¢do do euro digital pode ser suficiente para, pelo menos, retardar

uma “corrida aos depdsitos” junto dessa instituicao pelo tempo necessario para lhe conceder liquidez.

Nao ignoramos que o exemplo anteriormente dado ja poderia concretizar-se a luz da proposta da
Comissdo, na medida em que o BCE pode definir os limites quantitativos a deten¢do de fundos em

euro digital'*.

Contudo, um outro exemplo pode ser avangado, relativo a uma situagdo em que o BCE precise de
fixar um “limite zero” de deteng¢do, ou seja, a “convertibilidade” obrigatoria de fundos em euro digital
para fundos em moeda bancéria, numa situacao de panico generalizado e necessidade de “desvio” dos
depositantes (de volta) para os bancos. Atenta a interpretacao do artigo 16.° da proposta da Comissao,

ndo nos parece que o BCE tenha essa possibilidade.

Por maioria de razdo, atento o seu caracter totalmente fechado e inflexivel (conforme vimos, a

proposta da Comissao determina que “o euro digital ndo pode vencer juros”), também relativamente

142 Que parece ficar em aberto pelo disposto no considerando (32) e no artigo 16.° da proposta da Comissao.

143 Natureza imprevisivel que compartilha com a previsdo de longo prazo e em ambientes altamente complexos em geral.
Essa natureza imprevisivel é, de alguma forma, esquecida ou camuflada pela aparente facilidade com que se explicam
os acontecimentos passados, através de um viés de causalidade. Neste sentido, cf. KAHNEMAN, Daniel, Thinking,
Fast and Slow, s/ed., Londres: Allen Lane, 2011, p. 218.

Um argumento deste género (com a retdrica dos arsenais militares, comum na Grande Crise Financeira) foi avangado
pelo entdo Secretario do Tesouro norte-americano, HANK M. PAULSON JR, nas negociagdes para a defini¢do dos
montantes dos programas publicos para aquisi¢io de ativos toxicos e inje¢do de liquidez no sistema financeiro, cf.
BERNANKE / GEITHNER / PAULSON IR, Firefighting..., Ibidem, p. 58.

Pese embora, tenhamos de o notar, a necessidade de, nos termos do n.° 2 do artigo 40.° da proposta da Comissao,
apresentar o referido relatério ao Parlamento Europeu, ao Conselho e a Comissdo, “antes da implementagdo de
quaisquer alteracdes dos parametros”, pareca constranger fortemente a agilidade com que o BCE podera variar os
limites quantitativos a deten¢do de fundos em euro digital. No seu Parecer..., Ibidem, p. 19, o BCE critica a forma
como a proposta da Comiss@o construiu esta obrigacdo de apresentag@o de relatorios e informagdes.
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a remuneracdo da detencao de fundos em euro digital se podera defender que uma maior flexibilidade

do BCE na calibracdo deste fator ¢ aconselhavel'*°.

Na hipotese anteriormente referida, em que se pretende encaminhar os depositantes para os bancos,
o BCE podia fixar uma “remuneragdo negativa”, ou seja, a necessidade dos detentores de fundos em

euro digital pagarem por essa detengao.

Em sentido inverso, na hipotese do BCE encontrar falhas graves na transmissao da politica monetaria
pelos bancos'*’, porque, por hipotese, ndo fazem variar as taxas de juro dos depdsitos bancarios'*® no
mesmo sentido em que o BCE variou as suas taxas diretoras, o banco central poderia variar a
remuneracgao do euro digital (com as devidas precaugdes com a estabilidade financeira), na medida

em que esta moeda digital de banco central ¢, como vimos, concorrente da moeda bancaria.

Em suma, parece-nos que a proposta da Comissao tem um ponto de partida correto, ao apreender que
o euro digital serd um sucedaneo ou concorrente efetivo da moeda bancaria, mormente, dos depositos

dos cidaddos e empresas junto dos bancos.

Neste sentido, concorda-se que o euro digital pode ameagar o modelo intermediado do sistema
financeiro e, atento o sistema de reservas fracionarias em que atuam os bancos, limitar fortemente a

sua capacidade de conceder crédito a economia.

Os riscos do euro digital para a estabilidade financeira ndo se restringem ao sistema financeiro (a
Wall Street), mas podem também atingir a “economia real” (a Main Street), traduzindo-se assim numa
possivel “perturbacdo do sistema financeiro suscetivel de ter consequéncias negativas graves na

economia real da Unido”'%°.

Todavia, a proposta da Comissao falha, no seu raciocinio subjacente, ao ver uma natureza ergodica e

histerética na instabilidade financeira, e ao fixar, com uma natureza demasiado fechada, instrumentos

146 Neste ponto, torna-se interessante citar textualmente a posi¢do do BCE, no seu Parecer-..., Ibidem, pp. 11 € 12: “Tendo
em conta o seu mandato de manuten¢do da estabilidade dos precos e a atribuigdo basica concomitante de definicao e
execucao da politica monetéria da area do euro, o BCE nao pode excluir cenérios futuros em que a remuneragao do
euro digital possa ser justificada. Além disso, para desempenhar o seu mandato em matéria de politica monetaria, o
BCE deve manter o controlo da remuneragdo de todas as responsabilidades inscritas no seu balango [...]”.

147 Essa hipotese é considerada pelo BCE no seu Report on a digital euro (cf. pp. 12 e 13), de entre varios cenarios

relacionados com as fungdes principais do banco central. Cf. também SERETAKIS, Alexandros L., “Central Bank
Digital Currencies...”, Ibidem, p. 243.

148 Admitindo esta possibilidade, em funcio de “condicdes de mercado sobrefavoraveis”, cf. GRUNEWALD /

ZELLWEGER-GUTKNECHT / GEVA, “Digital euro and ECB Powers”, Ibidem, p. 1046. Dentro de certos limites
(e.g., a recondugdo a politica econdmica e nos limites do principio da proporcionalidade), cf. MOOIJ, Annelieke A.
M., “European Central Bank Digital Currency: the digital euro What design of the digital euro is possible within the
European Central Bank’s legal framework?” (consultado em 2 de setembro de 2024), /n BRIDGE Network — Working
Paper 14, 2021. Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=3838729, p. 36.

149 Para usar a definigdo de “risco sistémico” que consta da alinea ¢) do artigo 2.° do Regulamento CERS.
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que visam “‘salvaguardar a estabilidade financeira”, mas que privam o BCE da margem de atuacao

necessaria para atuar numa situacao de crise.

Em oposi¢io a nossa proposta, pode ser avancado o argumento da aproximagio'*° entre o euro digital
€ o numerario, de acordo com o qual, na medida em que o numerario ndo ¢ remunerado e que o euro

digital deve ser o equivalente digital do numerdrio, o euro digital também ndo deveria ser remunerado.

Contudo, ndo nos parece que tal argumento proceda. Desde logo, por um motivo de natureza das
coisas: a desmaterializagdo afasta o euro digital do numerario e justifica, inclusivamente, a defesa da
defini¢do de limites quantitativos a detencao, que nao sao fixados para o numerario, nao podendo

tratar-se de maneira igual o que ¢ muito diferente.

115! em virtude do total anonimato

Ademais, o numerario nao ¢ remunerado porque tal ndo é exequive
do portador e da cadeia de transmissdo, sem qualquer registo de quem deteve, por quanto tempo, as
notas e moedas, o que torna impossivel aferir os elementos essenciais da obrigagdo de juros — (i) o
credor, e (ii) a base temporal.

\ .

Um outro contra-argumento que pode ser apontado a posicdo de uma maior flexibilidade dos
instrumentos para a limitacdo da utilizacdo do euro digital como reserva de valor prende-se com a
heterogeneidade da Area do euro e dos sistemas bancérios de cada um dos seus Estados-Membros

perante a necessidade de fixar uniformemente os limites'?.

De acordo com este contra-argumento, haveria a possibilidade do BCE fixar limites quantitativos a
detencdo ou um nivel de remuneragdo (taxas de juro) que, sendo suportavel pelos setores bancarios
de alguns Estados-Membros (mais resilientes), ndo o seria para os setores bancarios de outros

Estados-Membros (mais frageis).

De facto, o risco da fragmentagdo, mormente na condugdo da politica monetaria, ¢ real e deve ser
acautelado'>. Todavia, esta preocupagdo legitima ndo poderia deixar de ser tida em conta pelo BCE

na fixagdo concreta dos limites.

130 No ambito da privacidade, cf. o considerando (75) da proposta da Comissdo. Rejeitando uma perfeita equivaléncia,
cf. SERETAKIS, Alexandros L., “Central Bank Digital Currencies...”, Ibidem, p. 243.

151" Conforme refere o proprio BCE, no seu Parecer..., Ibidem, p. 11.

152 Conforme se refere no considerando (37) da proposta da Comissdo, “[... slerd, portanto, necessirio que tais

instrumentos sejam aplicados uniformemente em toda a area do euro, a fim de assegurar a utilizagdo do euro
digital como moeda unica e a unicidade da politica monetaria. Além disso, sera necessaria uma aplicacio
uniforme para assegurar condi¢gdes de concorréncia equitativas para os prestadores de servigos de pagamento no
mercado unico europeu [...]” (negritos acrescentados).

153 Sobre o impacto da fragmenta¢do no bloqueio da transmissdo da politica monetaria, cf. o acorddo do Tribunal de

Justi¢a da Unido Europeia (“TJUE”) Gauweiler e outros, processo C-62/14, de 16 de junho de 2015 (EU:C:2015:400),
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Tal como a condugdo da politica monetéria tem de ser feita de forma una e tnica, atendendo aos

diferentes equilibrios entre os Estados-Membros da Area do euro, também na fixagdo dos limites

deveria ser aferido o limite mais alto que todos os setores bancarios nacionais conseguissem suportar,

importando recordar a interligacdo entre a estabilidade monetaria e a estabilidade financeira.

E.

Conclusoes

Na base do estudo e da preparagcdo da emissdo de um euro digital, estiveram preocupacdes (1)
com a “desancoragem” da politica monetaria ao sistema financeiro, face aos novos meios
privados de pagamento, (ii) em adaptar a moeda de banco central ao novo contexto digital, (iii)
com a redu¢do da fragmentacdo no mercado europeu de pagamentos, e (iv) com o refor¢o da
autonomia estratégia da Unido, disputando a predomindncia de empresas de pagamento

originarias e sedeadas fora da Unido.

As limitag¢des a utilizacdo do euro digital como reserva de valor ndo contendem com a aptidao

desta moeda como reserva de valor.

A emissao e colocagdo em circulagdo do euro digital, a disposicao de cidaddos e empresas, coloca
desafios a estabilidade financeira, atento o seu caracter concorrente com a moeda bancaria,
podendo superar a intermediacao dos bancos. Esses desafios poderiam colocar-se com particular

intensidade numa “corrida aos depdsitos”.

Na proposta da Comissao, a estabilidade financeira ¢ apresentada como um bem a salvaguardar
e um objetivo que se pretende atingir.

Para o efeito, sdo previstas duas ferramentas que limitam a utilizagdo do euro digital como reserva
de valor — (i) os limites quantitativos a detencdo de fundos em euro digital, e (ii) o caracter ndo-
remunerado do euro digital. Enquanto a primeira ferramenta ¢ definida de forma mais flexivel,
cabendo ao BCE fixar os precisos limites a aplicar, a segunda ferramenta ¢ mais inflexivel,

definindo-se, perentoriamente, que a detencao do euro digital ndo ird vencer juros.

O raciocinio subjacente a proposta da Comissdo no que concerne a estabilidade financeira revela
um viés de Otica, considerando que se trata de um fendomeno ergodico e histerético, tendo sido

observado no passado e repetivel ao longo do tempo, passivel de quantificacao probabilistica.

paragrafo 73 (inter alia), e o acérddo do TIUE Weiss e outros, de 11 de dezembro de 2018 (EU:C:2018:1000),
processo C-493/17, paragrafos 65 a 67 (inter alia).

Revista do Tribunal de Contas N.° 8 85



F. Contudo, contesta-se essa visdo, crendo-se, ao invés, que se trata de um fenémeno do dominio da
incerteza, ndo se conseguindo antever os canais de transmissao dessa incerteza (sem prejuizo das

vias mais previsiveis), nem a sua probabilidade.

G. Assim, os designados limites a utilizagdo do euro digital deveriam ser fixados com mais abstracao,
abertura e flexibilidade, conferindo a institui¢do responsavel pela politica monetaria e pela

estabilidade de precos (o0 BCE) uma maior margem de atuagao.
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PARECER SOBRE A CONTA GERAL DO ESTADO —2023

E C TRIBLIMAL Dl
SUMARIO = CONTAS

No Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2023, o Tribunal aprecia a atividade financeira do
Estado e formula 67 recomendagdes ao Governo e a Assembleia da Republica, com vista a suprir as
fragilidades detetadas. O Juizo emitido ¢ de ndo conformidade da Conta com a Lei de Enquadramento
Orcamental por esta ndo integrar as demonstragdes orcamentais e financeiras consolidadas da
administracao central e da seguranga social. Inclui ainda reservas, por omissdes € erros materialmente

relevantes, e énfases relativamente a outras matérias de destaque.
NAO CONFORMIDADE DA CONTA FACE A LEI DE ENQUADRAMENTO ORCAMENTAL

1. A Conta Geral do Estado de 2023 nao foi elaborada nos termos da Lei de Enquadramento
Orcamental, o que também impossibilitou a sua certificagdo pelo Tribunal. A informacao
consolidada de natureza orcamental apresentada nao cumpre os requisitos das demonstragdes
orcamentais previstos na lei. Por sua vez, verifica-se a ndo inclusdo de demonstracdes financeiras
da administracdo central, por atrasos no processo de implementag¢do da contabilidade financeira.

Acresce ainda a nao inclusao das demonstragdes financeiras consolidadas da seguranca social,
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por dificuldades decorrentes da transi¢ao para o Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as

Administragdes Publicas (SNC-AP), pelas 12 entidades da seguranga social.

O Ministro de Estado e das Financas aponta para uma implementacdo gradual e faseada da Lei
de Enquadramento Org¢amental, o que torna necessaria a adequagdo dos prazos legalmente
definidos e ja ultrapassados. Acresce que o estado de desenvolvimento dos projetos de
implementagdo da Lei de Enquadramento Or¢amental indicia que, mesmo que seja possivel
concretizar os investimentos previstos em sede de financiamento do Plano de Recuperagao e
Resiliéncia e operacionalizar os sistemas de informagdo, existem riscos que condicionam as
condi¢des de producio da informagdo de gestdo e de prestagcdo de contas nos moldes previstos,
em 2026 (ano indicado pelo Ministério das Finangas para a preparacdo da Conta nos termos da

lei).

Os atrasos na implementagdo da Lei de Enquadramento Org¢amental prejudicam uma
contabilidade orcamental mais rica, uma contabilidade financeira mais avangada e uma
contabilidade de gestdo orientada para a transparéncia. Os atrasos derivam da inexisténcia de
condigdes essenciais. Neste ambito, destacam-se: 1) a defini¢do de elementos estruturantes do
quadro concetual de referéncia a preparagdao da Conta; ii) o desenvolvimento dos sistemas de
informacao de suporte a preparagdo da Conta; ii1) a criagdo de mecanismos de identificacao das
entidades que integram o perimetro do grupo publico nas 6ticas financeira e orcamental; iv) a
conclusdo dos processos para operacionalizar a Entidade Contabilistica Estado; e v) a

implementagao de procedimentos de controlo interno destinados a garantir a fiabilidade da Conta.
EXECUCAO ORCAMENTAL

Em 2023, na execu¢do da administra¢do central e da seguranga social atingiu-se um excedente
or¢amental de 7 371 M€ (2,8% do PIB), invertendo a tendéncia deficitaria dos ultimos anos. A
utilizacdo de excedentes encontra-se limitada a determinadas finalidades, no caso de 2023, ao
pagamento de pensdes futuras. O excedente refletiu o desempenho da receita, com um aumento
de 14 654 M€ face a 2022, principalmente por via da receita fiscal (mais 6 763 M€), uma vez
que a despesa teve uma variagdo positiva (mais 3 729 M€), ndo obstante a redu¢do do esforco
financeiro com as medidas de mitigagdo dos efeitos do choque geopolitico e do combate a

COVID-19.

Excluindo o efeito de duas operagdes de natureza excecional, o excedente teria sido cerca de
metade do verificado: a transferéncia do Fundo de Pensdes do Pessoal da Caixa Geral de

Depositos para a Caixa Geral de Aposentacdes (3 018 M€) e a devolugdo ao Estado de parte do
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valor transferido em 2022 para apoio ao Sistema Nacional de Gas (700 M€). Parte das receitas
que contribuem para o excedente orcamental de 2023 apenas pode ser utilizada para assegurar o
pagamento de pensdes futuras: i) a transferéncia das responsabilidades do referido Fundo de
Pensdes foi aplicada em divida publica, constituindo uma reserva para fazer face aos encargos
futuros; e ii) o excedente da segurancga social (5 477 M€), quase integralmente gerado no sistema
previdencial, deve integrar o Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranca Social para

colmatar eventuais défices desse sistema.

A receita alcangou 108 585 M€, correspondendo 82,1% deste montante a receita fiscal e a
contribuigdes sociais. A despesa totalizou 101 214 M€, dos quais 57,7% referentes a pensdes (e

outras prestagdes sociais) ¢ a despesas com o pessoal.
Distribuicdo da receita e da despesada AC e 55

Os aumentos na despesa abrangeram quase todas as
Transderincias & subisidics
B 046 ML

Excodants crgamantsl
TIT1 N

Investimenta & Z55 ML

'm_ FUrDS @ DWLies encargos

pensdes e prestagdes sociais diretas, 1 286 ME (6,7%) nas | sisame 6 a5z we

componentes, sendo de destacar: 2 970 M€ (8,5%) nas

Aquizicio
e bens o

despesas com pessoal (essencialmente nas areas da saude

13 334 AL

e da educacdo) e 772 M€ (6,1%) na aquisicdo de bens e Conrbusdes
servicos. O aumento de 332 M€ em despesas de S

investimento refletiu-se, principalmente, nas areas das

infraestruturas e habitagdao e do ambiente e a¢ao climatica.

Atendendo a natureza estrutural e duradoura, sdo

particularmente relevantes as pensdes pagas pela

Rooeita

Fecal

seguranga social e pela Caixa Geral de Aposentagdes, no i

valor de 32 009 M€ (mais 1 308 M€ face a 2022; 4,3%).

A Conta engloba a execucdo or¢amental de 491 servicos

processadores da administra¢do central e de 12 entidades

da seguranca social. Quatro entidades da administra¢ao Recelta EhER
108 585 ME 101 214 ME
central estdo omissas deste universo e duas nao

reportaram execugao.

O stock da divida publica consolidada fixou-se em 247 212 M€, o que representa uma diminui¢ao
de 11 903 M€ (4,6%) face a 2022. Este bom desempenho — também refletido na divida de
Maastricht, que se reduziu para 99,1% do PIB — resultou do facto de uma parte importante do
financiamento (mais 18 227 M€ do que em 2022) ter sido assegurada junto de entidades publicas

que integram o perimetro or¢amental. Os encargos com juros totalizaram 5 974 M€, um aumento
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de 3,0% face a 2022. Apesar das previsdes Receita fiscal 59 877 M€ Contribui¢des sociais 29
312 M€ Outras receitas 11 350 M€ Transferéncias e subsidios 8 046 M€ Pensdes e outras
prestagdes sociais 37 850 M€ Despesas com pessoal 20 606 M€ Transferéncias, subsidios e
outras despesas 18 688 M€ Aquisi¢ao de bens e servicos 13 324 M€ Juros e outros encargos 6
492 ME Investimento 4 255 M€ Excedente orgamental 7 371 M€ Distribui¢dao da receita e da
despesa da AC e SS Despesa 101 214 M€ Receita 108 585 M€ IIl PARECER SOBRE A CONTA
GERAL DO ESTADO DE 2023 apontarem para uma tendéncia decrescente do racio da divida
(95,6% em 2024 e 91,5% em 2025), o seu desempenho ainda se situa aquém do valor de
referéncia (60% do PIB), ou seja, o stock da divida continua significativamente elevado. Esta
realidade, em paralelo com a potencial diminui¢do ou finalizagdo dos programas de compra de
ativos por parte do Banco Central Europeu e o prolongamento da guerra na Ucrania, refor¢a o
risco quanto ao financiamento futuro, em especial em anos com elevado montante de divida a

refinanciar, como 2027 e 2030.

As garantias prestadas pelo Estado (em termos acumulados) totalizaram 16 741 M€ (menos 2
084 M€ do que em 2022). Salienta-se que as garantias prestadas a entidades fora do perimetro
orcamental (13 014 M€, 77,7% do valor total) constituem responsabilidades contingentes que, a
serem executadas, t€ém impacto na despesa e na divida e, por essa via, na sustentabilidade das

finangas publicas.

Embora ndo afetem o défice, a Conta integra operagdes classificadas como ativos financeiros que
visam prosseguir objetivos sociais e de politica publica, ndo se destinando a produzir retorno
financeiro. Em 2023, enquadrou-se nessa situacao o aumento de capital da EFACEC (216 M€).

Em contabilidade nacional, algumas destas operagdes sdao consideradas no apuramento do saldo.

Registou-se uma evolugdo positiva no relato or¢gamental da descentralizacdo, mas a Conta de
2023 ndo procede ainda a divulgacdo detalhada de todos os valores transferidos ao abrigo deste
processo. Com efeito, esta Conta relata, por area, competéncia e municipio, os valores
or¢amentados e executados a titulo de Fundo de Financiamento da Descentraliza¢ao, mas, quanto
ao outro instrumento financiador desta, o Fundo Social Municipal, ndo se verifica o mesmo grau
de detalhe, que se considera necessdrio para comprovar que ambos os fundos financiam

competéncias diferentes.
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9.

10.

11.

12.

PROCESSO ORCAMENTAL

O reporte da execucdo das medidas de politica teve um retrocesso face ao ano anterior, em
prejuizo da transparéncia da informacao. O enquadramento plurianual permanece limitado. O
Relatorio da Conta nao divulga a execucao de uma parte significativa das medidas, em particular,
na area da receita. Por sua vez, o enquadramento plurianual do Orcamento para 2023 foi afetado
pelo facto de as Grandes Opgdes 2022-2026 ndo apresentarem uma sistematiza¢do de medidas
que permita estabelecer a sua consonancia com o Relatorio do Or¢amento do Estado de 2023, o
Programa de Estabilidade 2022-2026 nao ter dado a conhecer as opgdes de politica e o Quadro
Plurianual das Despesas Publicas ndo explicitar de que forma as politicas publicas concorrem

para os limites de despesa.

Algumas componentes da receita e da despesa apresentam recorrentemente, desde 2017, desvios
entre as previsdes or¢gamentais ¢ a execugao. Estes desvios traduzem-se na subor¢gamentagdo da
receita fiscal e de contribui¢des sociais € na sobreorgcamentagao da receita de fundos europeus e
da maioria das rubricas de despesa, em especial o investimento, que, em 2023, ficou 2 202 M€

abaixo do previsto.

A orcamentagao da dotacgao provisional e das dotagdes centralizadas, inscritas no Ministério das
Financas, contraria o principio da especificagdo e reduz a eficdcia da previsao da despesa por
programas orcamentais. Da dotacao provisional utilizada (804 M€), 40,1% destinou-se ao refor¢o
de dotagdes subor¢amentadas, incluindo despesas com pessoal (231 M€) e nao para fazer face a
despesas excecionais, ndo previsiveis e inadidveis, como a lei determina. Da dotagdo centralizada
“regularizagdo de passivos e aplicagdo de ativos”, inscrita em ativos financeiros (sem impacto no
saldo), 456 M€ foram utilizados principalmente no refor¢o de despesas efetivas da saude (com

impacto no saldo).
CONTA DA ADMINISTRACAO CENTRAL

A receita da administracdo central (83 202 M€) aumentou 11 908 M€ (16,7%), influenciada por
situagdes pontuais, pela melhoria da atividade econdmica e do mercado de trabalho, bem como
pelo impacto da inflacdo. A transferéncia do Fundo de Pensdes do Pessoal da Caixa Geral de
Depositos, a menor perda de receita decorrente das medidas de mitigagdao do choque geopolitico,
a arrecadacdo de IVA de 2022 com prazo de pagamento prorrogado para 2023, a reducdo dos
reembolsos de IRC do regime de ativos por impostos diferidos e a devolucdo ao Estado de verbas

nao utilizadas da medida de apoio ao gés natural explicam metade do aumento. A receita fiscal
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alcangou 59 642 M€, mais 6 758 M€ em comparacdo com 2022, em particular por via do aumento

da receita do IVA (2 232 ME; 10,5%), do IRS (2 142 ME€; 13,6%) e do IRC (1 585 ME; 22,3%).

A receita fiscal esta subavaliada em 159 ME€. Para esta situagao concorreu a incorreta deducao
de: 1) receitas proprias da Autoridade Tributaria e Aduaneira (133 M€ registados como reembolso
de IVA, IRS e IRC e 14 M€ como abate a receita); e ii) apoios sociais pagos (12 M€ por abate a

receita de IRS), desvirtuando também o custo das medidas sociais adotadas.

A falta de progressos na implementacao do regime de contabilizacdo das receitas do Estado
continua a penalizar o rigor e a tempestividade da informacdo contabilistica. As insuficiéncias
na interligagdo dos sistemas, os atrasos na classificacdo e registo da receita ¢ a falta de
identificacdo de todos os responsaveis pela contabilizagdo afetam a fiabilidade do reporte da
receita e prejudicam a implementacdo da Lei de Enquadramento Orgamental, designadamente
quanto aos projetos relativos a Entidade Contabilistica Estado e a gestdo da tesouraria. Porém,
verificaram-se melhorias no reporte no Sistema de Gestdo de Receitas com o registo das receitas

das escolas dos ensinos basico e secundario (443 M€).

. As receitas fiscais consignadas totalizaram 4 985 M€ (8,4% da receita fiscal), registando um

aumento de 597 M€, tendéncia que se verifica desde 2019. Esta pratica condiciona uma gestao
financeira global e ndo observa o principio orcamental da ndo consignagdo segundo o qual nao
pode afetar-se o produto de quaisquer receitas a cobertura de determinadas despesas, pelo que

deve ser objeto de escrutinio anual, no ambito da discussdo e votagdo do Orgamento.

Na carteira de dividas a cobrar pela Autoridade Tributdria e Aduaneira, a divida incobravel (10
419 M€) mais do que triplicou desde 2016, apesar do Estado ter vindo a criar regimes de apoio
ao contribuinte, permitindo o pagamento de dividas em prestagcdes e a compensacao de créditos.
Em 2023, ja representa 38,9% da divida total (26 758 M€). O aumento registado deveu-se as
crises financeiras, a pandemia e a crise energética, bem como a alteracdo da jurisprudéncia quanto
a contagem do prazo que decorre até a prescri¢ao da divida, acrescendo, em 2023, dois processos

de valor excecionalmente elevado (1 003 M€), em validagao.

A despesa da administracdo central (81 308 M€) aumentou 2 393 M€ (3,0%), envolvendo
componentes de natureza estrutural, sobretudo despesas com pessoal e aquisicdo de bens e
servicos (mais 1 267 M€ e 765 M€, respetivamente). Destacam-se as medidas de valorizacao
remuneratoria de trabalhadores em fungdes publicas e, a nivel setorial, o crescimento da despesa
nas areas da satde e da educagdo, apesar do processo de transferéncia de competéncias para os

municipios em curso ter contribuido para minimizar esse efeito. O crescimento das transferéncias
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de capital para empresas privadas e para as autarquias locais explica a maior variagdo percentual

destas despesas.

A despesa com habitagdo tem vindo a crescer desde 2019, ndo estando ainda reunidas as
condi¢des que permitam avaliar a interven¢do do Estado neste ambito. No periodo de 2019 a
2023, registou um aumento de 188,6%, atingindo 303 M€ em 2023, fruto da subida dos precos
da habitagdo e dos valores das rendas, o que fez acelerar a intervencao do Estado no apoio a
habitacdo. Cerca de um quinto desta despesa ndo épaga pelo Programa Infraestruturas e
Habitac¢do, mas por outros programas, o que prejudica a avaliagdo global do esfor¢o financeiro
do Estado com a habitagdo. Esta situacao demonstra a necessidade de progredir na orgamentagao

por programas para aferir o custo e avaliar as politicas publicas.

Os fundos de pensdes integrados na CGA pressionam a despesa do Estado. Dos 19 fundos
especiais de reserva constituidos na sequéncia da transferéncia de responsabilidades com pensoes
para a CGA, apenas 13 ainda dispunham de reservas, no final de 2023, sendo que apenas 4
geraram rendimento suficiente para cobrir os seus encargos ¢ ainda acrescer valor a reserva. A
evolugdo das reservas, pressionada pela diferenga entre as responsabilidades tendencialmente
crescentes e os recursos obtidos para fazer face as mesmas, tendencialmente decrescentes (quer
por via da reducdao dos correspondentes beneficiarios ativos, quer pela dificuldade em gerar
valor) fazem antever o aumento dos encargos a assumir pelo Estado. As responsabilidades com
pensdes dos 6 fundos, cujas reservas ja se extinguiram, representaram para a CGA/Estado um

esforco financeiro de 183 M€, em 2023, e um valor acumulado de 2 021 M€, desde 2011.

No final de 2023, os pagamentos em atraso ha mais de 90 dias totalizavam 228 M€, o valor mais
elevado desde 2020, interrompendo a tendéncia decrescente dos Ultimos cinco anos. Ao longo
do ano, os pagamentos mantiveram uma média mensal de 510 M€, atingindo o valor maximo em
novembro (1 054 M€). A reducdo verificada no final do ano reflete o efeito das dotagdes de
capital para cobertura de prejuizos das unidades locais de satde EPE que, no entanto, foram
insuficientes para fazer face ao pagamento da totalidade dos encargos vencidos dessas entidades

(444 ME€ no final do ano), traduzindo a necessidade de rever o seu modelo de financiamento.

Os sistemas centrais do Ministério das Finangas continuam a ndo incluir o registo de operagdes
extraorcamentais materialmente relevantes, prejudicando a transparéncia e o controlo das contas.
Esta situacdo decorre da inadequacdo dos sistemas de informagdo, de falhas de reporte dos

servicos, bem como da falta de identificacdo formal da entidade responséavel por autorizar a
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despesa e assegurar o seu registo contabilistico (caso da cobranca de impostos pela Autoridade

Tributaria e Aduaneira para entrega as regides autonomas € aos municipios, 5 959 M€ em 2023).

A informagao sobre a divida publica continua incompleta. A Conta omite o stock da divida dos
servicos e fundos autébnomos que ascendeu a 27 150 M€, menos 2 639 M€ do que em 2022,
devido, em particular, a extingdo da divida da CP — Comboios de Portugal ao Estado, no valor
de 1 864 ME€. Esta omissdao condiciona a verificagdo do cumprimento dos limites de
endividamento fixados pela Lei do Orgamento. A Conta reporta indevidamente como pagos 55
ME relativos a montantes vencidos de Certificados de Aforro e do Tesouro que se mantinham a

guarda do IGCP, por nao ter conseguido efetivar o seu pagamento.

A informagao relativa ao patrimonio financeiro reportada na Conta é incompleta, ndo suprindo a
falta de demonstragdes financeiras. O valor do patrimdnio financeiro atingiu 134 948 M€, mais
680 M€ do que em 2022, sendo 63,8% da carteira constituida por ativos detidos por entidades do
perimetro or¢camental, resultando num patrimoénio financeiro consolidado de 45 204 M€. A
carteira do Estado continuou a incluir ativos sem perspetiva de gerar valor ou com custos de
gestdo superiores aos valores a recuperar ou relativos a entidades extintas ou em processo de
liquidagdo. No final de 2023, mais de metade da carteira dos servigos e fundos auténomos

(59,4%) era composta por titulos de divida publica.

Em 2023, as participacdes do Estado no capital de empresas totalizaram 39 389 M€. Cerca de
90% destas participacdes sdo geridas pela DGTF e as restantes, maioritariamente, pela Parptblica
e pelo Fundo de Resolugdo. Sob gestdo da DGTF, incluem-se as participagdes no Mecanismo
Europeu de Estabilidade e na Infraestruturas de Portugal. Sob gestdo da Parpublica, incluem-se
diversas no segmento imobilidrio (designadamente nas Estamo e na Fundiestamo), bem como no
setor das dguas. A estas, acrescem as relacionadas com os processos de privatizacdo. A carteira

do Fundo de Resolugdo inclui as participagdes no capital social do Novo Banco e da Oitante.

A despesa com ativos financeiros continua sobrevalorizada. Em 2023, foram contabilizados
como ativos financeiros 562 M€ (1 052 M€ em 2022) de entradas de capital em empresas publicas

para cobertura de prejuizos.

A transferéncia de competéncias da gestdo do patrimonio imobilidrio publico da Direcdo-Geral
do Tesouro e Finangas para a Estamo, ocorrida em 2023, foi efetuada sem estarem garantidas
condi¢gdes suficientes a sua operacionalizagdo. Esta situagdo originou, nomeadamente,
constrangimentos na migra¢do da informagdo, bem como na cobranca e contabilizagdo das

contrapartidas pagas por entidades publicas pela ocupagao de imdveis do Estado.
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Subsiste a falta de inventario e de uma valorizagdo adequada dos imoveis do Estado. O Relatorio
da Conta apresenta informacdo incompleta sobre as operacdes imobiliarias, omitindo 94,5% da
receita de alienagdes e 55,5% da despesa com aquisi¢cdes de imdveis. Por sua vez, o reporte sobre
as rendas recebidas como contrapartida pela ocupacgdo dos imoveis € incompleto. Para além disso,

do valor devido de rendas, de 2014 a 2023, estdo por pagar cerca de 23%.

A informagao sobre a posicao de tesouraria das entidades que integram o perimetro da Conta
mantém-se incompleta. A Conta apenas contém a movimentagao de fundos na tesouraria do
Estado, ndo refletindo as contas que as entidades detinham na banca comercial. O saldo da

tesouraria do Estado, no final de 2023, ascendeu a 8 103 M€ (menos 4 719 M€ face a 2022).

A apreciacdo do cumprimento do principio da unidade de tesouraria continua comprometida por
auséncia de um quadro normativo completo e coerente, incluindo um regime sancionatdrio
aplicavel as entidades incumpridoras. Em 2023, foram identificados em incumprimento pelo

menos 91 M€ de disponibilidades fora do Tesouro (48 M€ em 2022). (

Os beneficios fiscais centram-se essencialmente em apoios a economia e as familias, com
destaque para os recentes apoios a habitacdo. Continuam a verificar-se insuficiéncias na sua
avalia¢do e controlo. O reporte da despesa fiscal na Conta abrangeu cerca de dois tercos dos
beneficios fiscais (202 em 303) e totalizou 15 056 M€, menos 1 385 M€ (-8,4%) do que em 2022.
O beneficio “Residentes ndo habituais”, com 1 297 ME€, representava 62,8% da despesa fiscal em
IRS. Constatou-se que, para estes contribuintes, a AT ndo controla a existéncia de dividas fiscais,
situacdo que daria origem a suspensdo do beneficio. Em consequéncia, no final de 2023, 93
contribuintes, no universo de 39 909, usufruiam deste beneficio, apesar de terem dividas fiscais

(17 M€).

No ambito das parcerias publico-privadas, subsistem insuficiéncias na identifica¢do do universo,
na validag@o dos dados prestados pelos parceiros publicos e privados, no acompanhamento pelas
entidades envolvidas e no reporte orgamental. O Relatério da Conta apenas contempla
informacao relativa as parcerias objeto de reporte pela Unidade Técnica de Acompanhamento de
Projetos, ndo integrando dados sobre outras concessdes, incluindo subconcessdes. A Conta
assinala 1 255 M€ de encargos publicos liquidos com contratos de parceria (1 356 M€ em 2022),

respeitante a 36 contratos, permanecendo por certificar a sua completude.
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CONTA DA SEGURANCA SOCIAL

A Conta de 2023, relativamente a seguranca social, foi elaborada com informag¢ao nao definitiva.
A adogao, pela primeira vez, do SNC-AP por todas as entidades do subsetor da segurancga social
coincidiu com a entrada em produgcdo do novo sistema de informagdo financeira, cuja
implementagdo se revelou particularmente complexa, resultando em atrasos nos fechos das
contas individuais que comprometeram os prazos definidos para a produgdo da Conta Geral do

Estado.

A adog¢do do SNC-AP nao foi integral no primeiro ano e verificou-se uma aplicacdo nao
homogénea por parte das entidades. A transi¢cao para o SNC-AP trouxe avangos, designadamente
ao nivel do acréscimo, com a especializacdo do rendimento das liquidagdes de receita de janeiro
referentes as remuneracdes de dezembro do ano anterior. Porém, ndo foram ainda regularizados

e supridos diversos erros e omissdes que o Tribunal tem vindo a sinalizar.

O saldo orcamental da seguranca social em 2023 foi novamente histérico com um saldo efetivo
de 5 477 ME€. A sua estrutura de financiamento mantém-se ancorada na receita de contribui¢des
e quotizagdes que representam 65,5% do total. O aumento do saldo em 34,6% (1 409 M€) face a
2022 reflete um crescimento expressivo da receita efetiva (7,9%), superior ao da despesa efetiva
(4,4%). De destacar o aumento da receita contributiva (12,5%), sustentado nas dinidmicas
positivas no mercado de trabalho (mais emprego e melhores remuneracdes), e da receita fiscal

consignada a seguranca social (13,9%).

Do lado da despesa, verificou-se um aumento nas transferéncias correntes (4,8%), onde se
incluem 863 ME€ de apoios para mitigar o efeito do choque geopolitico. 93,8% da despesa efetiva
destinou-se ao pagamento de prestagdes sociais (30 818 M€, +1 431 M€), com destaque para as
pensdes e complementos, que aumentaram 4,2% refletindo, quer as medidas do ano, quer o

aumento do nimero de beneficiarios (mais 30 950).

A despesa inclui uma transferéncia de 34 M€ para a Santa Casa da Misericordia de Lisboa para
pagamento de despesas extraordinarias com estruturas residenciais para pessoas idosas durante a
pandemia, que ndo estavam previstas no protocolo de cooperagdo com a seguranga social e para
as quais nao foi possivel confirmar: i) se os valores foram validados; ii) se decorreram de
necessidades e solicitacdes da seguranca social; e iii) as razdes pelas quais tais compromissos

nao foram satisfeitos em tempo oportuno, mas apenas decorridos mais de trés anos.
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O novo apoio extraordinario a renda evidencia riscos suscetiveis de afetar a veracidade na
atribuicao, a exatiddo no calculo e consequentemente a corre¢do no pagamento. A medida
abrangeu em 2023 um universo de 258 661 beneficiarios e envolveu uma despesa publica de 350
ME. O apoio anual por beneficiario situou-se nos 1 351,87€. Um quarto dos apoios atribuidos a
atingirem, porém, o valor maximo mensal de 200€ por beneficidrio. Foram identificadas
desconformidades e outras situagdes na sua implementagdo, designadamente: i) 35 229
beneficiarios aos quais o apoio ndo foi pago; ii) ndo pagamento dos valores referentes a dezembro
de 2023; iii) pagamento do apoio a 32 beneficiarios ndo residentes em territorio nacional; iv)

beneficiarios menores de idade; e v) 2 867 residentes ndo habituais beneficiaram deste apoio.

O valor do Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranga Social, no final de 2023, encontrava-
se mais proximo do objetivo legal de cobrir 2 anos de pensdes do sistema previdencial (20,7
meses). O aumento no valor da carteira (6 838 M€; 29,7%) resultou sobretudo das entradas de
capital recebidas: 2 434 M€ do saldo anual do sistema previdencial-reparti¢ao; 1 500 M€ de uma
parcela das quotizagdes dos trabalhadores por conta de outrem; e 623 M€ das receitas fiscais
consignadas, mas também de uma evolucao positiva no valor acrescentado proveniente da gestao

da carteira (2 281 M€).

A Conta Geral do Estado de 2023, pela primeira vez desde ha longa data, ndo veio acompanhada
das demonstragdes financeiras consolidadas da seguranca social e respetivos anexos. Da analise
das prestagdes de contas individuais das entidades que compdem o perimetro da Conta da

Seguranca Social verificou-se:

= Inexisténcia de certificagdes legais de contas e pareceres nas contas individuais de
entidades da seguranca social (do Instituto de Gestao Financeira da Seguranga Social e
do Instituto da Seguranga Social da Madeira), escusa de opinido no caso do Instituto da
Seguranca Social e emissdo na modalidade de opinido com reservas e énfases nas demais.
Acresce a existéncia de reservas e €nfases que revelam fragilidades nas demonstragdes
financeiras das entidades, algumas das quais tém vindo também a ser alvo de reservas por

parte do Tribunal nos diversos pareceres.
= Persisténcia de erros e omissoes:

O Subvalorizagdo dos passivos, por ndo refletir a existéncia de passivos pela
atribui¢do de direito as prestacdes sociais a pagamento. A nao relevacao destes

passivos compromete a obtencdo de uma imagem verdadeira e apropriada da
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situacdo financeira da seguranca social afetando, igualmente, a sustentagdo e
transparéncia do impacto de decisdes tomadas neste ambito.

Subvalorizacao da divida de contribuintes, uma vez que, para 41,4% das dividas
no valor de 5 702 M€, se verifica o incumprimento do principio da especializagdo
do exercicio, ndo sendo calculados juros vencidos e também pela existéncia de 21
ME de contas de juros de mora com saldos credores (contranatura).
Sobrevalorizagdao da divida de clientes, por ndo registo da sua incobrabilidade,
continuando relevadas nas demonstra¢des financeiras dividas sem qualquer
possibilidade de recuperagio.

Sobreavaliagdo da divida de prestacdes sociais a repor, sendo o saldo relevado nos
balancos das entidades 91 M€ superior ao que consta nas contas correntes dos
beneficiarios.

Fragilidades no controlo e contabilizacdo dos bens imoveis, com imédveis ndo
reconhecidos nas contas ou registados com valor zero, obras de beneficiagdo nao
incorporadas nos respetivos edificados, ndo segregacdo do valor do terreno do
valor do edificado e incumprimento das vidas tuteis definidas no Classificador
Complementar 2 do SNC-AP. Foram ainda adotadas politicas contabilisticas ao
nivel do reconhecimento e mensura¢ao que ndo sdo consentaneas com o previsto
no SNC-AP. A existéncia de 516 imoveis devolutos sinaliza dificuldades na sua
gestdo e traduz-se em capital ndo aproveitado.

Fragilidades no controlo e contabilizacdo dos bens moveis, por incorreta
classificacdo, bem como por falta de uniformidade e erros na atribuicao de vida

util, com impacto nas depreciagdes.

38. Um conjunto de diplomas e normas legais, com impacto nas entidades da seguranga social,

104

carecem de revisao ha varios anos, nao se tendo verificado progressos em 2023. Neste ambito, ¢
de assinalar: 1) a ndo constituicao de patrimonio proprio do Fundo de Garantia Salarial e auséncia
de regulamentacdo nacional para parte do seu financiamento; ii) a inexisténcia de diplomas
reguladores da tesouraria Unica da segurancga social e da fixacdo dos limites das aplicagdes de
capital realizadas pelo Instituto de Gestao Financeira da Segurancga Social; iii) a existéncia de
discrepancias no quadro legal do financiamento, designadamente no que respeita & componente
capitaliza¢do do sistema previdencial; e iv) a ndo revisdo da portaria que regulamenta a politica
de investimento do FEFSS e da norma que determina a afetagdo de parte da receita de IRC (cuja

formulacao ¢ inexequivel). (
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A aplicagdo do principio da onerosidade desde 2019 tem-se traduzido numa arrecadagdo de
receita bastante reduzida e numa acumulagdo de dividas por cobrar. A seguranga social, em 2023,
arrecadou apenas 8 m€ ao abrigo do principio da onerosidade (rendas pagas por entidades

publicas pela ocupacdo de imoveis), ascendendo o valor por cobrar a 27 M€.

O processo de consolidagdo continua incompleto, o que conduz a sobrevalorizacdo da receita e
despesa, ainda que nao afete o saldo. Nao foram eliminados todos os fluxos materialmente
relevantes entre entidades pertencentes ao perimetro da Conta, sobrevalorizando a receita ¢ a
despesa em, pelo menos, 250 M€ na venda/aquisi¢ao de bens e servigos e 322 M€ relativos a

juros da divida publica direta.

A desatualizagdo do classificador econémico tem originado a incorreta e insuficiente
especificagdo da receita e despesa. As alteragdes do perimetro or¢amental e a evolugdo da
composicao dos agregados da receita e despesa tém resultado na utilizagao de rubricas residuais
para valores materialmente relevantes, por inexisténcia de rubrica adequada. Também concorre
para a insuficiente especificagdo das operacdes a utilizagao por entidades publicas reclassificadas

de um classificador simplificado.
OUTROS FLUXOS FINANCEIROS

Os fluxos financeiros entre Portugal e a Unido Europeia apresentaram em 2023 um saldo de 6
043 ME, superior em 72,2% face ao ano anterior, destacando-se o acréscimo registado nas
transferéncias para Portugal, resultante do aumento significativo dos fluxos financeiros
provenientes do Mecanismo de Recuperagdo e Resiliéncia. Em 2023, foram transferidos 3 757
ME da parcela subvengdo do Mecanismo (3 586 ME€ relativos ao 2.° e a maioria dos 3.° e 4.°
pedidos de pagamento a Comissdao Europeia e 171 ME€ relativos ao pré-financiamento do

REPowerEU).

Na sequéncia do observado pelo Tribunal em anteriores pareceres, mantém-se a necessidade de
acelerar o ritmo de execu¢do dos fundos europeus, para evitar a perda de fundos e para que os
mesmos contribuam eficazmente para a recuperagao e crescimento econdémico e financeiro do
Pais. Neste ambito, tendo em conta a execucao registada no final do ano de 2023, torna-se

necessario:

= Encerrar o Portugal 2020, ja que 761 M€ (625 M€ do FEADER; 128 M€ do Fundo de

Coesao; e 8 M€ do FEAMP) permaneciam por executar/validar;
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= Acelerar a execucdo do PRR, uma vez que se encontrava por executar/validar um

montante avultado (18 579 M€);

» Impulsionar a execu¢do do Portugal 2030, visto que, findo ja o terceiro ano do periodo
de programacgdo, esta se mantinha a um nivel incipiente, encontrando-se por
executar/validar mais de 98% (22 582 M€) do valor programado.

No ambito do PRR, continuam a ser identificadas insuficiéncias nos registos contabilisticos, bem
como diferentes praticas de contabilizagdo do recebimento e da utilizagdo destes fundos. Em
resultado, os registos contabilisticos espelhados na Conta de 2023 ndo refletem de forma
adequada as verbas recebidas pelos beneficiarios do PRR, o que afeta a fiabilidade da informagao

e prejudica a monitorizagdo da execucdo orgamental.

A execugao do PRR mantém-se baixa, face ao periodo de execugao decorrido. Até final de 2023,
a execucdo orcamental acumulada da despesa do PRR registada na Conta Geral do Estado
(despesa consolidada) foi de 2 793 ME€, tendo a do ano de 2023 sido de 1 751 M€. Embora
referidos apenas as entidades integradas no perimetro da Conta, estes valores traduzem um nivel
de execugao orcamental de apenas 18,6% do valor da dotacao contratualizada entre a Estrutura
de Missdao Recuperar Portugal e os beneficidrios diretos e intermediarios do mesmo perimetro.
O nivel de execu¢do, embora tenha crescido 10,6 pontos percentuais relativamente a 2022,
considera-se baixo, uma vez que no final do ano j& estavam decorridos trés anos do periodo de
execucao do Mecanismo de Recuperagdo e Resiliéncia, o qual deve ser integralmente cumprido

até agosto de 2026.

Apenas 16% do valor total programado para o PRR havia, no final de 2023, chegado efetivamente
aos executores dos investimentos. Considerando a execugdao global do PRR (incluindo as
entidades fora do perimetro de consolidacdo da Conta), verificou-se que, no final de 2023, do
total das transferéncias recebidas da CE (7 772 M€), 3 637 M€ haviam chegado aos beneficidrios
diretos e finais, o que correspondia a cerca de 47% dessas transferéncias e a 16% do valor total

programado para o PRR (22 216 M€).

Os fluxos financeiros para as regides autdnomas e para as autarquias locais registaram um
crescimento em 2023. Estes fluxos totalizaram 1 055 M€ e 6 253 M€ (mais 19,2% ¢ 12,9%,
respetivamente) e abrangem a participacdo nos impostos e verbas afetas a finalidades especificas,
designadamente empréstimos e fundos europeus. Nas regioes autonomas, o aumento deveu-se ao

maior volume de transferéncias de fundos europeus, enquanto nas autarquias locais decorre do
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processo de descentralizagdo de competéncias (em 2023, as transferéncias do Fundo de

Financiamento da Descentralizagao ascenderam a 1 210 M€).

As despesas, por beneficidrio, pagas pelo Estado referentes ao Subsidio Social de Mobilidade
nas regides autonomas mais do que duplicaram nos ultimos 9 anos. O respetivo regime legal
carece de revisao, pois ndo incentiva a procura por viagens mais econdmicas nem previne praticas
comerciais que empolem os pregos das viagens. Este subsidio, que consiste no reembolso de uma
parte do custo das viagens a residentes nas regioes autdbnomas e a estudantes em deslocagao entre
as regides e o Continente, em 2023, totalizou 126 M€ (89 M€ em 2022). O seu custo unitario
passou entre 2015 e 2023, de 98€ no caso da Madeira para 194€ e de 163€ para 376€, nos Acgores.

A informagao respeitante ao financiamento do setor empresarial do Estado reportada no Relatério
da Conta ¢ incompleta. As limitagdes do Relatério derivam da informacdo se restringir as
operagoes efetuadas pela Direcao-Geral do Tesouro e Finangas e extravasar o ambito do setor ao
incluir fluxos com empresas da administragdo regional e local e alguns fundos com autonomia
administrativa e financeira, o que revela a importancia de identificar corretamente as empresas
que integram este setor. O financiamento liquido do setor totalizou 4 418 M€ (menos 13 M€ do
que em 2022), destinando-se 63,0% a empresas publicas de transportes e de infraestruturas

rodoviarias e ferroviarias.

A informacao relativa aos apoios, sob a forma de subsidios e transferéncias a entidades nao
pertencentes a administragdo publica, ndo ¢ apresentada no Relatorio da Conta de forma clara e
integrada. Estes apoios ascenderam a 4 664 M€, menos 21,6% do que em 2022. A materialidade
e natureza ndo reembolsavel dos apoios exige um escrutinio rigoroso, que passa pela
transparéncia da informagdo, sobretudo quanto as finalidades que visam atingir. Apesar de
obrigatoria a publicitagdo dos apoios concedidos a particulares, subsistem diferentes abordagens,
ambitos e critérios aplicados na classificagdo dos apoios, em prejuizo da qualidade da

informacao.

Os apoios ao setor financeiro atingiram 21 M€ devido, na quase totalidade, a despesas com a
reprivatizacdo do BPN (20 M€). Em 2023, em termos globais, o saldo entre as receitas e as
despesas foi favoravel ao Estado (294 M€, que compara com 165 M€ em 2022), apesar de o valor
acumulado continuar negativo (-21 590 M€). A receita totalizou 315 M€, relativos a amortizagao
de empréstimos concedidos e a recebimento de dividendos. O valor nominal dos ativos no final

do ano (11 063 M€) corresponde a cerca de metade dos encargos liquidos suportados.
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PARECER E RELATORIO SOBRE A

ANO 2023 / CONTA DA ASSEMBLEIA DA CONTA DA  ASSEMBLEIA DA
, . REPUBLICA - ANO ECONOMICO DE
REPUBLICA / CONTA DE GERENCIA /

2023
PARECER / RELATORIO DE AUDITORIA /
10/07/2024

TRIBUNAL DE CONTAS

Processo n.° 27/2023-AUDIT
Relatores: Conselheiros Antonio Manuel
Fonseca da Silva e Mario Antonio Mendes

Serrano

*¢“com declaracao de voto”

"N
Lﬁi PARECER E RELATORIO DE AUDITORIA SOBRE A
=~ CONTA DA ASSEMBLEIA DA REPUBLICA — ANO
EcoNnOMICO 2023

SUMARIO

Nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 5.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
e do artigo 199.° da Lei n.° 24-D/2022, de 30 de dezembro - Lei do Or¢amento do Estado para 2023,
o Tribunal de Contas emitiu parecer sobre a conta da Assembleia da Republica respeitante ao

exercicio de 2023, tendo formulado um juizo favoravel, dado que:

e as demonstracdes financeiras e orcamentais anexas apresentam de forma verdadeira e
apropriada, em todos os aspetos materiais, a posi¢ao financeira da Assembleia da Republica,
em 31 de dezembro de 2023, o seu desempenho financeiro, a execucdo or¢amental e os

fluxos de caixa relativos ao ano findo naquela data, em conformidade com o SNC-AP; e

e as operagdes subjacentes cumprem, em geral, as normas legais gerais e especificas

aplicaveis.
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Sem afetar o juizo formulado, identificaram-se pontuais situagdes que justificaram a emissdo das
seguintes recomendagdes, novas ou reiteradas: prosseguir o desenvolvimento do subsistema de
contabilidade de gestdo, nos termos referidos na NCP 27 do SNC-AP; garantir, sem excegoes, a
tempestividade da cabimentagdo relativamente aos processos de despesa e o cumprimento do ciclo
orcamental; identificar no balancete analitico as entidades parceiras, atento o disposto na Norma
Técnica n.° 1/2017 da UniLEQO; garantir o rigor na imputacao dos gastos e rendimentos incorridos
por forma a que sejam escriturados na contabilidade e reconhecidos nas demonstragdes financeiras
dos periodos a que respeitam; providenciar pela existéncia de outputs com informagao completa e
fiavel dos bens, face ao previsto no CC2 (Cadastro e vidas uteis dos ativos fixos tangiveis e
intangiveis) que garantam uma adequada revisdo e conferéncia; e providenciar por uma adequada

revisdo do anexo as demonstragdes financeiras de acordo com a NCP 1.
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PARECER E RELATORIO SOBRE A
CONTA DA PRESIDENCIA DA
REPUBLICA — ANO ECONOMICO DE
2023

10/07/2024

Processo n.° 26/2023-AUDIT

Relatores: Conselheiros Antonio Manuel
Fonseca da Silva e Mario Antonio Mendes

Serrano

*¢“com declaracao de voto”

PARECER E RELATORIO DE AUDITORIA SOBRE A
CONTA DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA — ANO
EcoNnOoMICO 2023

SUMARIO

ANO 2023 / CONTA DA ASSEMBLEIA DA
REPUBLICA / CONTA DE GERENCIA /
PARECER / RELATORIO DE AUDITORIA /
TRIBUNAL DE CONTAS

Nos termos do artigo 199.° da Lei do Orcamento do Estado de 2023, o Tribunal de Contas emitiu

parecer sobre a conta da Presidéncia da Republica respeitante ao exercicio de 2023, tendo formulado

um juizo favoravel, dado que:

e as demonstragdes financeiras e orcamentais apresentam, de forma verdadeira e apropriada,

em todos os aspetos materiais, a posi¢ao financeira da Presidéncia da Republica, em 31 de

dezembro de 2023, o seu desempenho financeiro, a execucao orcamental e os fluxos de caixa

relativos ao ano findo naquela data, em conformidade com o SNC-AP; e

e as operagdes subjacentes cumprem as normas legais gerais e especificas aplicaveis.

Sem afetar o juizo formulado, observaram-se pontuais situacdes que justificaram a emissdo das

seguintes recomendagdes, novas ou reiteradas: concretizar a implementacdo do subsistema da
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contabilidade de gestdo, adaptado ao quadro legal correspondente ao SNC-AP; dar continuidade aos
trabalhos de agregacdo num inventdrio unico de todos os bens da Presidéncia da Republica,
procedendo a atualizag@o atempada do mesmo; dar cumprimento integral ao Regulamento do Fundo
de Maneio; promover o integral cumprimento do Regulamento de Cedéncias dos Espagos do Palacio
da Cidadela de Cascais; fundamentar de forma clara e adequada as aquisi¢des realizadas ao abrigo do
artigo 30.° do Decreto-Lei n.° 28-A/96, de 4 de abril (na sua versao atualizada); e incluir nos contratos

celebrados a identificacdo do Gestor do Contrato.

RELATORIO DE OUTRAS ACOES

APOIO FINANCEIRO / COVID-19 / MEDIDAS DE DE CONTROLO N.° 1/2024 -PG

POLITICA PUBLICA / PLANO DE CONTIGENCIA
/ PREVENCAO DE RISCOS / SAUDE PUBLICA /
SERVICO NACIONAL DE SAUDE (SNS) / | Processon.®1/2024 - OAC-PG
SISTEMA DE INFORMACAO

12/12/2024

Relatores: Conselheira Helena Abreu
Lopes e Conselheiro Luis Filipe
Cracel Viana
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SUMARIO

A doenga de COVID-19, classificada como pandemia entre 11 de margo de 2020 e 5 de margo de
2023, provocou em Portugal, até outubro de 2024, cerca de 5,7 milhdes de casos de infecdo e cerca

de 29 mil mortes.
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Foram adotadas multiplas medidas de politica publica para responder a emergéncia de satde publica
e para mitigar e recuperar dos fortes efeitos sociais e economicos que dela derivaram. Essas medidas

tiveram, entre 2020 e 2023, um impacto financeiro nas contas publicas de, pelo menos, 12 688 ME€.

O Tribunal de Contas desenvolveu, entre 2020 e 2024, 47 acdes de controlo diretamente relacionadas

com a pandemia e com as medidas publicas aplicadas para fazer face aos seus efeitos.

Dos resultados dessas agdes pode extrair-se que, em geral, o governo e a administragao publica, ao
nivel central, regional e local, apresentaram maleabilidade suficiente para reagir, adaptar-se e
responder com celeridade a emergéncia provocada pela pandemia COVID-19, num quadro de
mudanga, com medidas legislativas de exceg¢do e o surgimento de novas politicas publicas necessarias

e adequadas para responder a crise.

No entanto, na execugdo dessas politicas e medidas nem sempre foram observados os principios
basicos necessarios para garantir transparéncia e responsabilidade na gestdo publica, sendo que, por
outro lado, o nivel de obtencdo de resultados nao foi uniforme. As conclusoes e ligdes para o futuro

que se podem extrair dos trabalhos do Tribunal de Contas sdo as seguintes.
CONCLUSOES

Resultados das Medidas

e Os planos de contingéncia foram adequados a gestao

da emergéncia médica, mas a sua execu¢do produziu

_|i5: '
5
dad]l

efeitos negativos na restante atividade do Servico

Nacional de Satide (SNS) e no acesso a0 mesmo. ﬁ?fi ﬁ""" 8

e As medidas de apoio a0 emprego, a0 consumo e ao ﬁ —_— z
ensino a distancia foram aplicadas na sua totalidade, — =
embora com alguns erros, com demoras e sem terem -

chegado de forma uniforme aos destinatarios.

e As medidas de apoio as estruturas residenciais para pessoas idosas, a recuperacdo de
aprendizagens e de combate aos efeitos adversos na economia e habita¢ao foram afetadas por

deficiente planeamento, gestdo e execugao.

e A vigilancia epidemiologica foi prejudicada pelas limitagdes dos sistemas de informacao.
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LICOES PARA O FUTURO: MELHORIAS NECESSARIAS

Prevencao de Riscos e Resiliéncia no SNS
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Foi assinalado que importa aprender com base nas experiéncias da pandemia, enfatizando a
preparagado, transparéncia e cooperacao como pilares fundamentais para uma resposta eficaz a

futuras crises de satude publica.

Planeamento € Monitorizagao

As boas praticas apontam para a existéncia prévia de

planos para acorrer a contingéncias futuras, incluindo ) '.I,'“_'.i_.. mm
incidentes graves e catastrofes, num trabalho ;;m ) :w”_@_ﬁ
fundamental de antecipagdo por parte dos governos e das == @ ©
organizagdes e estruturas publicas, que permita guiar a Procstomr MONITORIZAGHD
acdo das varias entidades envolvidas na resposta a crise. — S s
Este planeamento ¢ importante, tanto ao nivel estratégico P
nacional como ao nivel sectorial ou departamental.

Sistemas de Gestao e Controlo

e Mesmo em contextos de exce¢do e quando se _
tétm de desembolsar rapidamente fundos de @ ﬁ_é : ?ﬁ o
ajuda de emergéncia, o estabelecimento de T N

GaE— [ern e s e a2 o

controlos basicos ¢ especialmente importante @ @ - N N
para gerir os riscos de integridade dos T _— = _ ;
programas, ajudando a minimizar a -\:-'i "h:j, \E‘E'} *’/J

probabilidade de pagamentos indevidos e a
identifica-los e recupera-los quando o rapido desembolso de fundos torna dificil a aplicacao

integral dos controlos prévios.

Muitas das recomendagdes do Tribunal, proferidas em todos os setores de atividade

administrativa e na generalidade dos programas auditados, incidiram sobre o estabelecimento de
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mecanismos de controlo e revisdo que assegurem a transparéncia, a responsabilidade e a
qualidade da gestao documental e dos processos administrativos e, bem assim, sobre o refor¢o
dos mecanismos de controlo interno para acompanhamento dos processos (de apoios, de
contratacdo ou outros) que tornem possiveis a preveng¢do de erros e a determinacdo das

responsabilidades.

Sistemas ¢ Produc¢ao de Informacao

114

Importa que, em futuras crises, se assegure melhor a

- R AL A
T

completude e fiabilidade da informacao acumulada sobre a

despesa publica realizada, a receita perdida e o apuramento

rigoroso do custeio das atividades relacionadas com a
resposta e respetivo financiamento, para permitir o seu

conhecimento, acompanhamento, correcao e avaliagao, bem

A T

™ Ly L

como o reporte transparente ¢ uma efetiva prestacao de o T
contas.

Os sistemas digitais de informagao sdo cruciais para a aplicagao das medidas de combate as crises
e identificaram-se varias situagdes em que a sua maior abrangéncia, uniformizagao, integragao e

supervisao poderiam ter contribuido para uma maior eficacia das medidas
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CONTROLO PREVIO E CONCOMITANTE

ACORDAO N.° 34/2024 — 1°S/SS

09/08/2024

ATO NULO / CONTRATO
INTERADMINISTRATIVO / CONVALIDACAO,
RETIFICACAO, REFORMA E CONVERSAO /

DELEGACAO E PARTILHA DE COMPETENCIAS
Processo n.’ 168/2024 / DESPACHO PREVIO / INCOMPETENCIA
ABSOLUTA / PROGRAMA DE APOIO A
REDUCAO TARIFARIA (PART) / SERVICO
PUBLICO DE TRANSPORTE FERROVIARIO DE

Relator: Conselheira Sofia David

PASSAGEIROS

SUMARIO

As competéncias para o exercicio de poderes de autoridade de transporte ferroviario de
passageiros e para a fixagdo das correspondentes redugdes tarifarias decorrentes do PART
pertencem ao Estado Portugués (EP), que as pode delegar nas comunidades intermunicipais,
designadamente na Comunidade Intermunicipal do Tamega e Sousa (CIMTS), ou partilhar,

relativamente aos transportes que se realizem na sua area geografica.

Essa delegacdo e partilha de competéncias deve ocorrer através de um contrato

interadministrativos, sob pena de nulidade.

Os contratos interadministrativos que sejam celebrados neste ambito cessam a sua vigéncia por

caducidade, no termo do respetivo periodo;

Uma deliberagdo do CI da CIMTS que procede a implementagcdo do PART para o ano de 2023,
na sua area geografica, aprovando a minuta do correspondente contrato a celebrar com a CP e
autorizando a respetiva despesa, sem a prévia outorga do contrato interadministrativo de
delegagdo e partilhas de competéncias, ¢ uma deliberagdo invalida e nula, por estar eivada do

vicio de incompeténcia absoluta;
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A competéncia ¢ sempre fixada pelo bloco de legalidade e ndo se presume, ainda que se possam

inferir competéncias implicitas;

Se no decurso de um procedimento que foi iniciado por um 6rgado incompetente para o decidir,
ocorrer uma modificacdo de direito e esse 6rgdo passar a deter a competéncia que carecia, a falta

de competéncia legal para o inicio do procedimento podera convalidar-se;

Mas essa convalidagao ja ndo ocorre se a decisao final tiver sido, entretanto, tomada. Neste caso,
a modificagao de direito superveniente ja ndo salva o ato final, que ndo se convalida, mas sera,

diferentemente, um ato invalido, por padecer do vicio de incompeténcia.

A ilegalidade da citada deliberacdo tem uma dupla natureza: constitui uma ilegalidade

administrativa e, em simultaneo, uma ilegalidade financeira;

A convalidacdo da citada deliberagdo sé ocorreria mediante a sua retificagdo pelo EP, o 6rgao
(originalmente inico) competente para a pratica daquele ato, ou pela pratica pela CIMTS de um
novo ato secundario de reforma ou conversao do ato anterior (primario), ap6s a outorga do novo
contrato interadministrativo de delegacdo e partilha de competéncias, que lhe conferiu (com

efeitos retroativos) os correspondentes poderes funcionais;

Ao reformar ou converter o ato anterior, a CIMTS aproveitd-lo-ia na medida do possivel, isto &,

salva-lo-ia na parte em que nao estava afetado por incompeténcia absoluta, convalidando-o;

A falta de prévio despacho dos membros do Governo responsaveis pelas areas das finangas e dos
transportes, tal como ¢ exigido no artigo 10.°, n.° 5, do RISPTP, implica a anulabilidade do

contrato de delegacdo e partilha de competéncias, desvalor que contamina contato fiscalizado;

A violagdo dos artigos 52.°,n.° 3 da LEO, 5.°da LCPA e 7.°,n.° 3, do Decreto-Lei n. 127/20212

de 21/06, corresponde a violagdo direta de normas financeiras e a uma nulidade.
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ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO
POR ILEGALIDADE / CAPACIDADE TECNICA /
CONCURSO  LIMITADO POR  PREVIA
QUALIFICACAO / CONTRATO DE AQUISICAO
DE SERVICOS / INTERESSE PUBLICO /
PRINCIPIO DA CONCORRENCIA / PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE / RECUSA DE VISTO

SUMARIO

ACORDAO N.° 44/2024 — 1°S/SS
26/11/2024
Processo n.” 1802/2024

Relator: Conselheiro Miguel
Pestana de Vasconcelos

A contratacdo publica tem como um dos seus pilares fundamentais o principio da concorréncia,

como decorre do artigo 1.°-A, n.° 1 do Codigo dos Contratos Publicos (CCP).

Estando a qualificagdo, no procedimento de concurso limitado por prévia qualificagao,
dependente do cumprimento pelo adjudicatario de requisitos minimos de capacidade técnica, a
fixacdo dos mesmos, na medida em que limita o universo concorrencial, tem de assegurar o
equilibrio entre o principio da prossecu¢do do interesse publico e o principio da concorréncia,
equilibrio esse assegurado pelo principio da proporcionalidade, na sua triplice dimensao:

subprincipios da adequagdo, da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito.

Os requisitos de qualificagdo estabelecidos no Programa do Concurso de (1) experiéncia
comprovada na operacionaliza¢do de uma plataforma/sistema de gestdo de residuos solidos
urbanos, em pelo menos 5 (cinco) Municipios e de (i1) experiéncia por um periodo continuo igual
ou superior a 3(trés) anos, em que tenham celebrado, e mantenham ou tenham mantido em vigor
nos ultimos 3 (trés) anos, um ou mais contratos de prestagdo de servigo de recolha e transporte
de residuos urbanos que abranjam, pelo menos, 40.000 (quarenta mil), configuram, em abstrato,
critérios suscetiveis de serem definidos como aptos a permitir a avaliacdo da capacidade técnica

dos interessados, nos termos do artigo 165.°, n.° 1, al. a) do CCP.
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Porém, a admissibilidade, em concreto, de tais critérios, enquanto demonstrativos da capacidade
técnica dos candidatos, depende de uma justificacdo técnica e objetiva, que fundamente a

necessidade da restri¢ao introduzida.

Tratando-se de um projeto piloto, a exigéncia de experiéncia minima mostra-se limitadora do

acesso ao procedimento por parte do universo de potenciais adjudicatarios.

Por outro lado, tratando-se de um programa experimental, o mesmo integra um universo reduzido
de programas semelhantes, e, por esse facto, a exigéncia de uma experiéncia semelhante em 5
municipios, num universo ja de si reduzido, ndo se mostra necessaria a salvaguarda do interesse

publico em causa.

Nao sendo possivel concluir pela necessidade dos critérios estabelecidos, ndo se pode igualmente
concluir pela proporcionalidade dos mesmos como forma de salvaguardar o interesse definido
pela entidade adjudicante, o que conduz a conclusdo de que na situagdo sob apreciacdo se esta
perante uma restricdo da concorréncia violadora dos principios da concorréncia e da
proporcionalidade, e, nessa medida, perante uma cldusula ilegal contraria ao disposto no artigo

1.°-A, n.° 1 do CCP.

A 1ilegalidade mencionada ¢ suscetivel de alterar o resultado financeiro do contrato, o qual

configura fundamento da recusa de visto nos termos do artigo 44.°, n.° 3, alinea ¢) da LOPTC.
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APURAMENTO DE RESPONSABILIDADES
FINANCEIRAS / AQUISICAO DE SERVICOS /
FISCALIZACAO PREVIA / MODIFICACAO
OBJETIVA DO CONTRATO / PRODUCAO DE
EFEITOS / RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
SANCIONATORIA / TRANSPORTE AEREO /
TRANSPORTE FERROVIARIO

SUMARIO

RELATORIO DE APURAMENTO
DE RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA N.° 4/2024 — 1* S/SS
08/10/2024

Processo n.° 8/2023 — ARF-1* S

Relator: Conselheira Maria de
Fatima Mata-Mouros

AUDITORIA PARA  APURAMENTO DE
RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS
IDENTIFICADAS NO EXERCICIO DA
FISCALIZACAO PREVIA — UNIVERSIDADE DE
COIMBRA

1. Em 22.07.2022, a Universidade de Coimbra (UC) enviou a fiscalizagdo prévia do TdC uma

denominada modifica¢do objetiva a um contrato inicial visado, celebrada em 20.05.2022, com o

valor de 618.000,00 € (isento de IVA).

2. Este instrumento contratual encontrava-se sujeito a fiscalizacao prévia do TdC, nos termos da

alinea d) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC, uma vez que continha um agravamento dos encargos

financeiros do contrato inicial e, como tal, ndo podia produzir efeitos financeiros (pagamentos)

antes da pronuncia do TdC, atento o disposto no n.° 1 do artigo 45.° da LOPTC.
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3. Porém, a UC deu-lhe execucdao material e financeira, autorizando o pagamento de 722 faturas,
entre 28.06.2022 ¢ 06.06.2023, no montante de 584.649,59 €, antes da submissado (22.07.2022) e
pronuncia do TdC (26.06.2023).

4. Esta ilegalidade foi reconhecida pela UC e justificada como tendo sido um lapso dos servigos,
que decorreu de um erro de interpretacdo da alteragdo da disciplina legal das modificagdes aos
contratos e que os pagamentos foram feitos na convic¢ao de serem legais ou estarem perante uma

situagdo de urgéncia imperiosa a coberto do disposto no n.° 5 do artigo 45.° da LOPTC.

5.  Em sede de contraditério, os indiciados responsaveis reconheceram o incumprimento das normas
em causa e justificaram a sua atuacdo na convic¢ao de que estavam a ser observadas as normas

aplicaveis.

6. A ilegalidade acima identificada ¢ suscetivel de determinar responsabilidade financeira

sancionatdria, nos termos da alinea h) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.
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RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 4/2024 — 1* S/SS

12/11/2024
Processo n.” 5/2022 — Audit-1* S

Relator: Conselheiro Nuno Miguel
P. R. Coelho

MINUTA DE CONTRATO PROMESSA DE
ARRENDAMENTO PARA FINS NAO
HABITACIONAIS COM OPCAO DE COMPRA”,
TENDO POR OBJETO O FUTURO CENTRO DE

EXPOSICOES TRANSFRONTEIRICO
MUNICIiPIO DE CAMINHA

SUMARIO

ANTECIPACAO DE PAGAMENTO / CONTRATO
DE  ARRENDAMENTO /  CONTRATO
PROMESSA / FISCALIZACAO
CONCOMITANTE / FISCALIZACAO PREVIA /
FRAUDE / MINUTA / PAGAMENTO INDEVIDO
/ PROCEDIMENTO PRE-CONTRATUAL /
RESOLUCAO DO CONTRATO /
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
REINTEGRATORIA / RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA SANCIONATORIA

1. Em reunido de 21.09.2020, o executivo camarario aprovou, por maioria, a celebracdo de um

negocio juridico entre 0 MC e a empresa e Green Endogenous, SA, qualificado pelas partes como

uma minuta de contrato promessa de arrendamento para fins ndo habitacionais, com opgao de

compra, com vista a constru¢do do Centro de Exposi¢cdes Transfronteirigo. Esta minuta foi

também aprovada, por maioria, em reunido de 25.09.2020, da AMC.

2. O contrato promessa, no qual o Municipio assumiu a posi¢do de promitente arrendatario e a

mencionada empresa de promitente senhoria, foi outorgado em 12.10.2020, constituindo-se o

MC na obrigagao de pagar uma renda mensal de 25 000,00 € (atualizada anualmente) e de efetuar

o pagamento antecipado do valor correspondente ao tltimo ano de rendas, tal como previsto na

clausula 3.2, n.°s 1 e 4.

Revista do Tribunal de Contas N.° 8

121


https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2024/rel004-2024-1s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2024/rel004-2024-1s.pdf

122

Assim, em 16.03.2021, o entdo PCMC, autorizou o pagamento da quantia de 300 000,00 €, a
titulo de antecipacao de doze meses de renda referentes ao ultimo ano do contrato, acrescida de

IVA, no valor de 69 000,00 €.

Este pagamento, efetivado em 15.06.2021, ndo teve qualquer contrapartida e ndo ira ter, atenta a
resolu¢do do contrato promovida pelo Municipio, em 23.01.2023, causando, assim, um dano para
o erario publico. Consequentemente, a autorizacdo e a efetivacdo deste pagamento ilegal

traduziram-se num pagamento indevido.

Do clausulado contratual, que permitiu aquele pagamento ilegal, resulta ainda que a qualificagdo
conferida pelas partes ao contrato promessa nao retrata as prestagcdes ai consagradas, contendo

adicionalmente e de forma interdependente, elementos tipicos de outras tipologias contratuais.

O negocio juridico delineado pelo MC configura o contrato prometido (afinal), como um
complexo ou um conjunto de obrigacdes e prestagdes juridicas caracteristicas de uma locacao
financeira imobilidria, ou, noutra qualificagdo possivel, de uma compra e venda de bem imovel,
a concretizar mediante o exercicio de op¢do de compra, de uma empreitada de obras publicas e

de um “contrato de financiamento”.

Um negdcio juridico com estas caracteristicas implica o cumprimento do regime juridico e
demais normativos a que de cada um dos contratos se encontra sujeito, o que nao se verificou,
tanto na fase da formagdo, como da execugdo do contrato, reconduzido pelo MC a um contrato

promessa de arrendamento para fins ndo habitacionais.

Esta situagdo teve como consequéncia a verificagdo de um conjunto de ilegalidades, traduzidas

no incumprimento da parte II do Codigo dos Contratos Publicos, por auséncia absoluta de

procedimento pré-contratual no que respeita a empreitada de obras publicas, na violacdo de um
conjunto de principios gerais que presidem a celebracdo de contratos publicos e a gestdo de bens

imoveis por entidades publicas.

Com a conduta adotada, o MC incorreu numa fraude a lei que lhe permitiu aceder ao que
legalmente lhe estava vedado, uma vez que nao dispunha de capacidade financeira para a
constru¢do do CET, deixando tal tarefa a cargo de um investidor privado, para mais tarde,
decorridos os 25 anos de execucdo do prometido contrato de arrendamento, vir a adquirir esse

imovel mediante o exercicio da opgao de compra.
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12.
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15.

Do mesmo modo, ao prever o pagamento antecipado, a seu cargo, de uma obrigagdo que sO se
constituiria dai a 25 anos, o Municipio concedeu materialmente um financiamento, a contraparte,
sendo que se encontra vedado aos municipios concederem empréstimo a entidades publicas ou

privadas, nos termos do n.° 7 do artigo 49.° do REFALEI.

Ao qualificar o contrato prometido como um contrato de arrendamento (para fins ndo
habitacionais), mas inserindo no clausulado contratual, em simultdneo, prestacdes tipicas de
outros contratos que, de facto, queria celebrar, o MC incorreu, eventualmente, numa situagao de

negocio nulo e ilegal, como tal uma situacao lesiva do ponto de vista da boa gestdo publica.

Acresce que, face as tipologias de contratos incorporadas no acervo contratual, tais como
empreitada de obras publicas, compra e venda e locacdo financeira, o negodcio juridico estava
sujeito ao cumprimento de outros normativos legais, designadamente a submissao a fiscalizagao
prévia do TdC, atento o disposto nas alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 46.° da LOPTC, o que ndo

se verificou.

As ilegalidades acima identificadas sdo suscetiveis de determinar responsabilidade financeira

reintegratdria nos termos dos n.°s 1 e 4, do artigo 59.° e sancionatdria, nos termos das alineas b),

h) e 1), do n.° 1 do artigo 65.°, todos da LOPTC.

Os responsaveis pela pratica destas infragdes sdo B..., entdo Presidente da CMC, o atual

Presidente da CMC, A... (entdo Vereador) e a Vereadora C... .
Em sede de contraditdrio, a entidade e os indiciados responsaveis alegaram, em sintese, que:

— Todo o procedimento que conduziu a celebracido do contrato promessa de arrendamento se

alicergou em pareceres juridicos elaborado por juristas externos ao Municipio;
— Nao celebraram um contrato de empréstimo ou mesmo de empreitada de obras publicas;

— Nao tiveram intengdo de praticar qualquer ato com vista a defraudar a lei e a sua conduta

decorreu de erro sobre a ilicitude nao censuravel,;

— Pelo que devem ser absolvidos da pratica das infragdes financeiras que lhes foram
imputadas, por se verificar uma causa de exclusdo da culpa ou concluir-se que as infragdes
foram praticadas a titulo de negligéncia, com relevagdo ou reducdo da responsabilidade
financeira reintegratdria, e ainda a dispensa ou reducao da aplicacdo de multa, no caso da

responsabilidade financeira sancionatoria.
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16.

Salienta-se que o MC resolveu o contrato por incumprimento da contraparte e diligenciou pelo
ressarcimento e reembolso da quantia paga antecipadamente (369 000,00 €) através da promogao
de uma queixa-crime com pedido de prestacao de caugdao econdémica, bem como um pedido de

arresto preventivo de bens, acdes que ainda se encontram em curso.

O Tribunal de Contas recomendou ao Municipio de Caminha o cumprimento dos dispositivos legais

referentes:

124

— A assungdo e a autorizagdo da despesa, designadamente as alineas a) e ¢) do n.° 3 do artigo

52.°da LEO, o n.° 1 do artigo 1076.° do CC e o n.° 7 do artigo 49.° do REALEI;

— Aos principios da prossecucdo do interesse publico e da boa administragdo previstos nos
artigos 4.° ¢ 5.° do CPA, bem como da equidade intergeracional previsto na alinea f) do n.°

1 do artigo 3.° do RFALEIL;

—  As regras da contratagdo publica, em especial os artigos 16.° e alinea a) do n.° 1 do artigo
292.° do CCP, bem como dos principios gerais aplicaveis em matéria de contragdo publica,
designadamente os da prossecucao do interesse publico, da concorréncia, da imparcialidade,
da transparéncia e da publicidade constantes do artigo 1.°-A do CCP, aplicaveis por forga,

da alinea c) do n.° 2 do artigo 4.° do mesmo cédigo; e

— A remessa de atos/contratos para fiscalizagdo prévia do TdC e previstos, designadamente o

artigo 46.° da LOPTC.
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SOCIAL / TAXA DE COBERTURA

AUDITORIA AO SISTEMA DE GESTAO E
CONTROLO DOS ACORDOS DE COOPERACAO:
A RESPOSTA SOCIAL CRECHE

SUMARIO

O Tribunal de Contas realizou uma auditoria ao sistema de gestdo e controlo dos acordos de
cooperacao celebrados entre a Seguranca Social e entidades do setor social e solidario, focada na

resposta social Creche.

A despesa da Seguranga Social com os acordos de cooperacao para o desenvolvimento de respostas
sociais fixou-se em 1.772,9 milhdes de euros em 2022, dos quais 19,7% (348,8 milhdes de euros)

respeitam a resposta social Creche.

Entre 2019 e 2022, a despesa da Seguranca Social com a Creche aumentou 40,7% (100,8 milhdes de

euros), mas o numero de criangas abrangidas aumentou apenas 2,9% (2.166). Tal evolucao resultou,
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fundamentalmente, do aumento do valor da comparticipacao financeira da Seguranga Social e da

criacdo e alargamento da Medida da Gratuitidade da Creche.

Implementada de modo faseado, a partir de 2020, a Medida s

A reurty nocal Dl

da gratuitidade da Creche concretizou-se, num primeiro 2 gess——n D

o b

momento, através do pagamento pela Seguranca Social as i [ hwsiee| o:.

IPSS das comparticipagdes que até entdo eram SUPOTtadas s s s iu e
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pelas familias. A partir de 1 de setembro de 2022, para todas
as criangas nascidas a partir de 1 de setembro de 2021,

deixou de existir a comparticipagdo familiar, passando a

Segurancga Social a atribuir 460 € por crianga/més, um valor

apurado administrativamente tendo apenas por base os

custos declarados pelos prestadores na resposta social em

afidy e © rebuftdlede de Coecte

2019, ponderados pela evolugdo da inflagio e da retribuigio = )
minima mensal garantida. Eliminada a comparticipag¢ao
familiar, o financiamento das IPSS para o desenvolvimento . —-

da Creche deixou de ter uma componente variavel. Se, por um lado, a incerteza no que se refere aos
rendimentos foi eliminada, por outro lado, limitou-se a capacidade das IPSS de poderem aumentar os
rendimentos, implicando riscos de sustentabilidade da resposta social nas instituicdes em que o gasto

médio mensal por utente ¢ superior ao financiamento atribuido pela Seguranga Social.

Em 2023, a Medida da Gratuitidade foi alargada as creches da rede privada-lucrativa e da rede
solidaria sem acordo, tendo-se verificado uma forte adesdo, passando também a incluir as creches da
Santa Casa da Misericordia de Lisboa que, apesar de ja ter implementado medida idéntica, passou a

estar coberta por financiamento publico.

A auditoria evidenciou, ainda, que das 4.996 IPSS existentes em Portugal continental no final de

2022, s6 apresentaram contas 3.885 (77,8%).

As observacdes e conclusdes do Relatorio suscitaram a formulacao de recomendagdes dirigidas a
Ministra do Trabalho, Solidariedade e Segurangca Social, para que: i) assegure a verificagdo da
legalidade das contas de todas as IPSS; /i) publicite o Relatorio da Carta Social até 30 de junho do
ano seguinte a que respeita; ///) as decisdes de financiamento das respostas sociais sejam suportadas
por metodologias de custeio que potenciem a melhoria da qualidade dos servigos prestados, a
implementagdo de praticas de gestdo que promovam a adequada gestao de recursos e, deste modo, a

eficiéncia funcional dos prestadores e a sua sustentabilidade financeira.
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Ao Instituto da Seguranga Social, o Tribunal recomendou: /) melhorar o acompanhamento e apoio
técnico as respostas sociais, assegurando um tempo médio entre visitas de dois anos; /i) a aplicagdo
das medidas previstas na falta de apresentacdo de contas pelas IPSS; iii) colmatar a insuficiéncia de
informacao identificada pela auditoria, designadamente quanto ao nimero de criangas em lista de

espera para Creche.
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Relator: Conselheira Ana
Margarida Leal Furtado

AUDITORIA A IMPLEMENTACAO DA LEO
COM FINANCIAMENTO PRR

SUMARIO

Reforma das Finangas Publicas com financiamento PRR — Progressos limitados ndo permitem
produzir a informagdo de gestdo e prestagdo de contas prevista para 2026

Mesmo com o financiamento do Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR) para os investimentos a

executar, a produgdo de informagdo financeira e de gestdo do Estado, prevista para 2026, ndo esta
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assegurada. Esta ¢ uma das conclusdes do Relatorio de Auditoria @ Reforma das Finangas Publicas
com financiamento PRR, o nono Relatorio que o Tribunal de Contas publica sobre esta Reforma
iniciada em 2015, de carater estruturante, abrangendo modificagdes no enquadramento legal, nos
processos de orcamentacdo, execucao e prestacdo de contas e, também, nas fun¢des de controlo e

auditoria, com impacto significativo na Conta Geral do Estado.

Verificam-se atrasos consideraveis em todos os projetos sob um modelo de governagao que, apesar
de revisto, foi apenas parcialmente concretizado e instavel por via da substituicdo frequente de
responsaveis. O atual modelo, que atribui as competéncias a trés entidades, ndo assegura o seu

alinhamento estratégico, o que gera um conjunto de riscos que ndo se encontram minimizados.

O Tribunal concluiu que os riscos na implementag¢ao da Reforma continuam a centrar-se na sua gestao
e plancamento. A estes, acresce a falta de compromisso politico evidenciada pela auséncia de
aprovacao formal do plano operacional pela tutela, que envolve a concretiza¢do de 51 projetos até ao

final de 2027.

Dos 122 M€ de financiamento PRR a usar entre 2021 e 2026, em fungdo do cumprimento de marcos
contratados com a Comissao Europeia, s6 estavam comprometidos 4,3 M€ no final de 2023, com a
celebracdo de 14 contratos, e os respetivos pagamentos totalizavam apenas 2,5% do financiamento.
A execucao dos contratos concorre para a concretizagao dos marcos, porém, dos 13 que ja deveriam
estar implementados, apenas seis se encontram concluidos, trés foram recalendarizados e quatro

estavam em incumprimento.

A auditoria evidencia que os marcos concluidos no final de 2023 sdo de natureza essencialmente
conceptual, regulamentar e instrumental e que os atrasos verificados (em quatro marcos) podem levar
ao adiamento da execuc¢do dos investimentos ¢ colocar em risco o financiamento. Além disso, o
relatorio alerta que o cumprimento dos marcos previstos ndo garante projetos finalizados. Pese
embora constituam etapas essenciais, nao sdo suficientes para a operacionalizagdo de uma Reforma

com a abrangéncia e o impacto esperado na gestdo financeira publica.

Neste contexto, o relatorio enfatiza a necessidade de complementar a operacionalizagao dos sistemas
de informacao com a afetacdo e capacitagdo de recursos humanos internos a administragdo publica

que assegurem e potenciem a sua utilizagao.
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Um quarto do valor contratado até ao final de 2023, cerca de 1 M€, envolveu a celebragdo dos 5
contratos alvo da presente auditoria. Neste universo, verificou-se que os resultados alcangados
contribuem apenas de forma instrumental para a Reforma. Dois deles — “Arquitetura Empresarial” e
“Modelo de Controlo Or¢amental ¢ Econdémico—Financeiro” — produziram informacgdo tutil a
elaboragdo dos cadernos de encargos para a contratacdo de solugdes tecnologicas de contabilizagao e
reporte. O contrato “Algoritmos de Consolidagdo”, mesmo nao tendo sido concluido, foi util ao
revelar inconsisténcias nos dados de base e alguns dos entraves ao processo de consolida¢ao. O
contrato “Faturacdo Eletronica” permitiu reforcar a adesao de entidades publicas e fornecedores a
solugdo de faturacdo eletronica, um projeto ja com alguns avangos ¢ importante para a melhoria da
gestdo da tesouraria das entidades e, futuramente, para a gestao da tesouraria do proprio Estado. Por
sua vez, sobre um contrato em execuc¢ado até 2025 e que visa apoiar a gestdo estratégica dos projetos,
designado por “Project Management Office”, o relatorio aponta que a utilidade dos resultados esta
condicionada por lacunas em termos do processo de planeamento da Reforma e por ndo abranger

todas as suas dimensoes.

Foram formuladas quatro novas recomendagdes, no sentido do refor¢co da articulacdo entre as
entidades que participam na governagao desta Reforma e da disponibilizacdo de recursos humanos
adequados que assegurem a conclusdo e operacionalizagdo da mesma em todas as suas dimensoes,

ndo se limitando aos investimentos PRR.
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N.° 9/2024 -2*S/SS
EFACEC / FINANCIAMNTO PUBLICO /

26/09/2024 NACIONALIZACAO / REPRIVATIZACAO

Processo n.” 21/2023 — AUDIT

Relator: Conselheiro José Manuel
Quelhas

FINANCIAMENTO PUBLICO DA EFACEC

SUMARIO

A EFACEC tem por objeto a gestdo de participacdes sociais nas areas de negocio da energia, da
mobilidade e do ambiente. Em 2020, o seu capital social era detido em 71,73% pela Winterfell 2,
empresa do universo da empresaria Isabel dos Santos, e o restante permanecia na MGI Capital,

participada em partes iguais pelos Grupos José de Mello Capital e Téxtil Manuel Gongalves.

Em 02/07/2020, na sequéncia do arresto preventivo da participacdo indireta detida por Isabel do
Santos, o Estado procede a apropriagao publica, por via da nacionalizagdo, dessa participagao social

(71,73%) e inicia o processo de reprivatizagdo da EFACEC.

Solicitada pela Assembleia da Republica, a auditoria reporta-se ao processo de financiamento publico
da EFACEC para examinar se esse financiamento salvaguardou as finangas publicas, nas condi¢des

descritas nos Termos de Referéncia, e conclui pela nao salvaguarda das mesmas, pois:

» A Nacionalizacdo da EFACEC foi realizada sem fundamentacdo, técnica e independente, do

interesse publico evocado no Decreto-Lei n.” 33-A/2020 que a efetivou. O Estado

nacionalizou-a, sem validar as alegacdes da sua administragcdo: empresa estratégica nacional,

viavel economicamente sustentavel, em situagdo de dificuldade proviséria. Nem fez
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acompanhar tal decisdo pela previsdo do seu impacto as finangas publicas, como deveria, em

desfavor do direito dos contribuintes a essa transparéncia.

» Nenhum dos objetivos da Nacionalizagao foi alcangado: ndo foi evitada a deterioragdo da
situacdo financeira e comercial da EFACEC, ndo foi estabilizado o seu valor financeiro e
operacional e ndo foram salvaguardados os postos de trabalho. A entrada do Estado no capital
nao regularizou a relagdo com os bancos financiadores, ndo evitou a entrada em faléncia

técnica e, até¢ 2022, quase um quarto dos trabalhadores tinha deixado a empresa.

» A MGI Capital, acionista minoritario, ndo acompanhou o Estado no apoio financeiro a
EFACEC, nem teve despesa propria com a reprivatizacdo, havendo risco material de as suas
responsabilidades contingentes perante a empresa serem ressarcidas pelo Estado, nos termos

do contrato celebrado com a Mutares (acionista tinico desde 31/10/2023).

» O financiamento da EFACEC at¢ a reprivatizagdo (203 M€ em empréstimos acionistas e 101
ME€ em garantias publicas) foi o solicitado pela empresa, sem apreciacao técnica da Parpublica
que validasse a sua razoabilidade. Da sua divida (394 M€), 87% (345 M€) foi incluida na pré-
capitalizagdo e no financiamento publicos, 9% (35 M€) foi perdoada por instituicdes de
crédito e obrigacionistas e 4% (15 M€) foi reembolsada pela Mutares, com a liquidez da

capitalizagdo realizada na empresa.

» A reprivatizagdo culminou, até 17/05/2024, no financiamento publico de 484 M€ (445 M€
pela Parpublica e 35 M€ pelo BPF, mais 4 M€ gastos com avaliagdes e assessorias do
processo). E ha risco de subir até 564 M€, face as responsabilidades contingentes assumidas
(80 M€). A venda em 5 anos, projetada pela Mutares, mas dependente do sucesso desse
projeto, prevé o retorno de 385 M€ para a Parpublica e de 178 M€ para a Mutares (que
“gastou” 15 ME€).

» A Lei-Quadro das Privatizacoes ndo foi aplicada quanto a obrigagao expressa no Contrato de

Compra e Venda de Acdes de os trabalhadores manterem, na empresa reprivatizada, todos os
direitos e garantias de que eram titulares. A op¢do em ndo constituir a Comissao Especial de
Acompanhamento ndo garantiu a plena observancia dos principios da transparéncia, do rigor,
da isencdo, da imparcialidade e da melhor defesa do interesse publico. Os critérios de selegdo

das propostas ndo mitigaram riscos de discricionariedade e de parcialidade na sua apreciagao.

As conclusdes da auditoria suscitaram a formulacdo de um conjunto de recomendagdes dirigidas as

entidades responsaveis, visando a corre¢do das deficiéncias reportadas.
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A DGESstE ¢ um servico central de administracdo direta do Estado dotado de autonomia
administrativa, e dispde de cinco unidades organicas desconcentradas, de ambito regional,

dirigidas por delegados regionais de educacao.

O DGEStE aplica o SNC-AP desde 2019 e a prestagdo de contas de 2021 foi organizada e

apresentada nos termos da Instrucdo n.” 1/2019-PG. Na conta apresentada ao Tribunal apresenta

algumas deficiéncias, designadamente, quanto a estrutura e conteiido do anexo as demonstragdes
financeiras, aos quadros relativos aos ativos fixos tangiveis e ao mapa da Contratacio

Administrativa — Situacao dos Contratos.

O Sistema de Controlo Interno ao nivel dos ANC e das despesas de capital ndo compreende,

contrariamente ao previsto no art.° 9.°do DL n.° 192/2015. de 11 de setembro, politicas, métodos

e procedimentos adequados e eficazes a salvaguarda do patriménio, a exatidao e integridade dos
registos contabilisticos, a garantia da fiabilidade da informacdo produzida e ao controlo das

aplicacdes e do ambiente informatico.

O ativo total da DGEstE ascendia a 16.935.237,05€, do qual 96% correspondia a ativos correntes
(16.287.407,28€) e 4% a ativos nao correntes (647.829,77€). Os ANC sdo constituidos apenas

por AFT, verificando-se um acréscimo de 107.744,83€ face ao ano de 2020. Por sua vez, os AFT
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10.

sdo constituidos em 68,32% por equipamento basico, em 15,8% por edificios e outras

construcdes e em 15,48% e por equipamento administrativo.

Na rubrica de “Edificios e outras construgdes” estdo registadas 3 obras de requalificagdao
realizadas, em 2014, em equipamentos escolares sob algada da DGESstE, tendo sido considerado
um periodo de vida util de 150 anos, nos termos do CIBE e ndo o previsto no CC2 do SNC-AP.
Esta contabilizacao traduz a adogao de critérios diferentes no registo contabilistico de obras com

a mesma natureza, que sdo, em regra, considerados como gastos.

Contudo, em relacdo as empreitadas que sejam consideradas grandes reparacdes e considerando
que a DGEStE ¢ a entidade responsavel pela realizagdo das mesmas, apesar de nao ser a entidade
que delas beneficia ou que as utiliza no desenvolvimento da sua atividade, numa perspetiva de
consolidagdo de contas do Ministério da Educagdo, estas empreitadas deveriam ter sido
consideradas como ativos em curso durante a fase de constru¢do e, uma vez terminada a
empreitada, o valor contabilizado na DGEstE deveria ter sido transferido para a entidade

beneficiaria da intervengdo, nos termos preconizados na FAQ 30 da CNC.

Da analise das rubricas de “Equipamento basico” e “Equipamento administrativo” € possivel

aferir que:

a) Foram utilizados critérios diferenciados ao nivel das depreciagdes para o mesmo tipo de

bens, ndo tendo sido possivel apurar as razdes que presidiram a tal diferenciagao;

b) Foram registadas como AFT licencas de software e softwares quando estes bens, a
preencherem os requisitos para a sua classificagdo como ativo, deveriam ter sido

considerados como ativos intangiveis nos termos do SNC-AP;

¢) Os bens registados nas respetivas rubricas residuais ndo se encontram devidamente

identificados ndo permitindo uma relagdo com as correspondentes fichas de cadastro.

Em “Equipamento bésico” e em “Outros AFT” existem bens de valor inferior a 100€
relativamente aos quais ndo foi possivel concluir se se integram em grupos de bens ou se

deveriam ter sido considerados como gastos nas subcontas da conta 62.

Na transicdo para o SNC-AP a DGESstE devia ter promovido pela atualizagdo das quantias
escrituradas dos AFT totalmente depreciados, nos termos da FAQ 25 da CNC, o que ndo se

verificou.

O “Equipamento de transporte” abrange o registo contabilistico de 33 viaturas, totalmente

depreciadas, das quais 2 sdo propriedade da DGESstE, 25 apresentam registo de propriedade nas
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anteriores DRE e 6 nao dispunham de quaisquer registos. Para além das referidas, foram
identificadas mais 13 viaturas que se encontravam ao servi¢o da DGEstE, cuja titularidade
pertencia a outras entidades publicas, ndo tendo sido obtida evidéncia de existirem documentos

comprovativos destas cedéncias/transferéncias.

No ambito dos controlos dos ativos, verificou-se que as fichas de cadastro dos bens ndo incluem
toda a informacgao prevista no CC2 e que os bens adquiridos apos a criagao da DGEstE nao
dispunham de identificagdao (etiquetas), enquanto os bens transitados das anteriores DRE
mantinham a identificagcdo de origem. Acresce que o inventario da DGESstE ndo inclui os ativos

fixos tangiveis doados pela Parque Escolar, situacdo que se mostra incorreta.

Da verificacao fisica dos bens (equipamento informatico) efetuada resultou que, do total de 110
computadores portateis adquiridos em 2021, apenas se encontrava identificada a atribuig¢ao a 70

utilizadores, desconhecendo-se a atribuicao dos restantes 40.

Em 2021, a receita or¢camental da DGESstE ascendeu a 386.149.370,24€, dos quais 4,2%
correspondem a transferéncias de capital obtidas e ao saldo da geréncia anterior. Da analise dos
registos contabilisticos dos recebimentos ndo foi possivel validar os PLC de 2021 com os
montantes evidenciados na conta 751 — Transferéncias e Subsidios correntes obtidos do balancete
analitico do més 13 e nas rubricas RS — Transferéncias e Subsidios e R9 — Transferéncias e

Subsidios de capital da Demostragdo de Desempenho Orgamental.

A despesa orgamental da DGEstE ascendeu a 382.394.106,65€, dos quais cerca de 1,1% respeita
a despesas de capital, constituidas por transferéncias de capital para a Administracdo Local (que
resultam da celebra¢do de acordos de colaboracdo através dos quais os Municipios recebem
verbas para a realizacao de obras nos estabelecimentos escolares publicos) e a aquisi¢des de bens

de capital.
As aquisicdes de bens de capital abrangem:

a) Em relagdo aos Edificios, despesas inerentes a obras de conservacao e requalificagdo das
instalacdes das escolas da sua responsabilidade, apesar de ndo ser a proprietaria dos edificios
em causa e de ndo os utilizar e que, na 6tica financeira, sdo contabilizadas como gastos do

exercicio na conta 62.2.6.1 - Conservacao e reparacao de ativos fixos.

b) Equipamento basico, no valor de 98.972,93€, entregue as escolas do ensino publico para
integrar o seu patrimonio, ndo havendo evidéncia destes equipamentos terem sido

reconhecidos pelas Escolas como AFT (cftr. consulta da prestagdo de contas ao Tribunal).
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Estes bens (no caso das empreitadas, as que correspondam a grandes reparagdes), uma vez
construidos / adquiridos deveriam ser transferidos para as Escolas que utilizam as instalagdes

beneficiadas, nos termos da FAQ 30 da CNC.

O arquivo dos processos de despesa ¢ desmaterializado através da plataforma Smart, verificando-

se que:

a) Existem PAP sem correspondéncia direta ou auséncia de correspondéncia no Mod. 94 —

“Mapa dos encargos com pagamento previsto para o més” que integra o PLC;
b) Existem critérios diferentes quanto ao tratamento das caugoes;

¢) O método de organizagdo utilizado ndo permite identificar e localizar de forma inequivoca

e imediata os documentos de despesa.

A DGESstE utiliza para o registo das suas operagdes contabilisticas a aplicagdo GeRFiP, com a
partilha de servigos, que incorpora os processos financeiro-administrativos e contabilisticos,
sendo que, na otica do utilizador, os registos processam-se de acordo com o POCP, incluindo o

CIBE, ainda que seja automatica a conversao para SNC-AP.

A contratagdo destes servigos no exterior aumenta a responsabilidade da DGEStE e a necessidade
de manter as competéncias necessarias e a capacidade de gestdo e controlo do processo
contabilistico, bem como a necessidade de desenhar e implementar um adequado sistema de
controlo interno, tanto mais que, nos termos do contrato estabelecido, compete a DGestE, no
ambito do fecho e abertura de contas, mensal ou anual, definir o calendario mensal para todas as
areas funcionais, rececionar e analisar os mapas de encerramento, comunicar a eSPap eventuais
inconformidades, validar o encerramento mensal/anual e, no caso do fecho anual, submeter o

processo de prestagdo de contas ao TC.
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A Lein.” 30/2021, de 21 de maio, que entrou em vigor em 20 de junho de 2021, aprovou medidas

especiais de contratacdo publica (doravante também designadas como MECP), traduzidas num
regime excecional com o objetivo de simplificar e agilizar procedimentos pré-contratuais e, dessa

forma, dinamizar o relangamento da economia.

O presente relatorio prossegue o acompanhamento da execucdo dessas medidas especiais. Trata-se
do terceiro relatorio sobre esta matéria produzido pelo Tribunal de Contas (também referido como

TdC), seguindo-se aos Relatorios n.°s 1/2021-OAC/PG e OAC n.% 1/2022-1."S e 4/2022-2.%S

Nos termos do n.° 2 do artigo 17.° da Lei n.° 30/2021, os contratos celebrados na sequéncia de

quaisquer procedimentos adotados ao abrigo das MECP previstas na referida Lei que sejam de valor

inferior ao fixado no artigo 48.° da Lei n.” 98/97, de 28 de agosto, devem ser eletronicamente

remetidos ao Tribunal de Contas para efeitos de fiscalizagdo concomitante, até 10 dias apds a

respetiva celebragdo, acompanhados do respetivo processo administrativo. Entre 20 de junho de 2021
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e 30 de junho de 2024 foi enviada ao Tribunal de Contas informagao que reporta a celebragao de 1582
contratos ao abrigo de MECP, envolvendo um montante global de € 238 852 287,93. Estes 1582
contratos representam apenas cerca de 0,38% dos contratos publicos de valor inferior a € 750 000
registados no portal dos contratos publicos no mesmo periodo, o que continua a indiciar um grau de

aplicagdo deste regime muito pouco significativo.

De acordo com o n.° 1 do mesmo artigo, os contratos celebrados na sequéncia de procedimentos de
concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificacdo simplificados de valor igual ou
superior ao fixado no artigo 48.° da Lei n.” 98/97 ficam sujeitos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de
Contas, nos termos gerais. No mesmo periodo foram submetidos a fiscalizacao prévia do Tribunal de

Contas 50 contratos relativos a MECP, no montante global de € 89 006 479,91.

E entendimento deste Tribunal que, desde que os contratos integrem alguma das medidas especiais

de contratagdo publica previstas na Lei n.” 30/2021, a obriga¢do de remessa eletronica dos mesmos

ao Tribunal de Contas se estende a todos os que estejam, de algum modo, dispensados de fiscalizagao
prévia, qualquer que seja o seu valor. A obrigagdo de remessa estende-se também a todos os contratos
que operem modificacdes a contratos anteriormente comunicados. Até 30 de junho de 2024 foram
comunicadas 79 modificagdes a 62 contratos MECP, com um montante total de € 2 117 537,62, o

que representou um acréscimo de despesa de 12,08 %.

O Tribunal de Contas procedeu a analise da informacao relativa aos contratos MECP que lhe foram
submetidos até 30 de junho de 2024 e a verificagcdo de vérios aspetos mais substantivos e detalhados
relativamente aos comunicados até 30 de junho de 2023. Para o efeito, quando necessario, obteve

informacao complementar junto dos servi¢os ou desencadeou auditorias.
As verificagOes efetuadas sustentam as seguintes observagoes.

1. As medidas especiais de contratagdo publica continuam a ter uma expressao pouco significativa
no contexto dos restantes processos de contratagdo (0,38% dos contratos publicos registados na
mesma faixa de valor). No Continente continuam a incidir em especial em aquisi¢des de servicos

de valor até 200 mil euros. Nas Regides Autonomas a sua utilizagdo ¢ quase nula.

2. Foram operadas 79 modifica¢des a contratos MECP implicando um acresc1mo de despesa de 2,1
ME (12,08 % do montante inicial), as quais respeitam essencialmente a prorrogacgdes de prazo e

a trabalhos, servicos e aquisi¢cdes complementares.

3. Foi ja criada no Portal BASE uma seccao especifica dedicada aos procedimentos e contratos

abrangidos pelas MECP, embora persistam imprecisdes na informacgao registada.
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Embora ndo muito numerosos, continuam a indiciar-se alguns casos de incumprimento do dever
de comunicacdo das MECP ao Tribunal de Contas, apontando para uma probabilidade de

incumprimento na ordem dos 2,53%.

22,95% dos contratos foram comunicados ao Tribunal de Contas fora do prazo legalmente

estabelecido, assistindo-se a um agravamento dos niveis de intempestividade.

Continuam a identificar-se casos de produgao ilegal dos efeitos contratuais, constatando-se um

aumento do volume de pagamentos irregulares relativamente ao periodo anteriormente analisado.

O modelo de publicita¢do dos ajustes diretos simplificados MECP no Portal BASE nao favorece

o cumprimento dessa publicitagdo como requisito de eficacia dos contratos.

86,82% dos contratos MECP e 86,50 % do montante contratado respeitam a projetos financiados
ou cofinanciados por fundos europeus, incluindo no ambito do PRR, inexistindo qualquer

contrato celebrado nos termos do artigo 8.° da Lei n.” 30/2021, relativo a aquisicdo de bens

agroalimentares.

O novo regime especial de contratagdo de empreitadas na modalidade de conce¢do construgdo

foi utilizado num niimero reduzido de casos, embora de montante elevado (10 contratos no valor

total de € 23 945 396, 17).

Nao se evidenciam desvios as regras sobre o regime especial de empreitada por concecao-

construcao.

Nas situacdes em que foram introduzidas modificagdes objetivas aos contratos MECP
identificou-se em casos pontuais pouco relevantes o eventual incumprimento dos respetivos

pressupostos legais.

Nao foi demonstrado que tenha sido dada a publicidade exigida a todas as modificacdes

contratuais efetuadas a contratos MECP.

A utilizagdo de procedimentos ndo concorrenciais na contratacdo de MECP continua
preponderante, embora em diminui¢do lenta: abrange agora 87,1% dos casos e 64,2% do
montante contratado (em junho de 2022 abrangia 89,7% dos casos e 73,5% do montante); a
aplicacdo de MECP conduziu a que 39,38% dos contratos tenham sido adjudicados sem o

concurso a que haveria lugar nos termos do regime geral.
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Em regra, foram cumpridos os procedimentos legalmente aplicaveis em fun¢do do valor de cada
contrato, mas identificaram-se alguns casos em que pode ter havido fracionamento de contratos,

com eventual inobservancia do procedimento devido em fungao do valor conjunto.
Aumentaram as insuficiéncias de documentagdo quanto ao financiamento europeu envolvido.

Até 30 de junho de 2024 foram comunicados ou submetidos ao Tribunal de Contas 694 contratos
MECP com financiamento do PRR, com o valor total de € 176 470 570,37, representando 42,52%
dos contratos e 53,83% do montante MECP contratado. Mas trata-se apenas de uma pequena
parte do financiamento do PRR: até a mesma data, foram apreciados em sede de fiscalizagao

prévia mais 517 contratos com financiamento PRR, no valor total de € 4 194 126 445,73.

57,78% dos contratos MECP financiados pelo PRR foram adjudicados na sequéncia de consulta
prévia simplificada, embora 69,61% do montante financeiro contratado tenha sido precedido de

concurso.

Os contratos MECP financiados pelo PRR respeitam sobretudo a aquisi¢des de servigos e foram
maioritariamente adjudicados por entidades da Administragdo Central a empresas de média,

pequena ou micro dimensao.

Continuam a verificar-se insuficiéncias de documentacdo e fundamentacao das decisdes, em
particular quanto a explicitacao das necessidades a satisfazer, a escolha das entidades a convidar

em consultas prévias e ajustes diretos e a justificagdo e justeza do prego aceite.

Em 25,22% dos contratos, representando 21,70% do montante total contratado, ndo foram

identificadas as fontes de financiamento da respetiva despesa.

Em 19,97% dos casos nao foi identificada a existéncia das declaragdes sobre a inexisténcia de
conflitos de interesses dos intervenientes nos procedimentos de contratagao publica e em 21,74%

ndo foi junta a declaragdo a que se refere o Anexo II do CCP.

Continuam a ocorrer muitas situacdes em que as empresas convidadas a participar em

procedimentos ndo apresentam proposta.
53,35% dos contratos foram adjudicados a micro, pequenas ou médias empresas.

Identificam-se varios casos em que os limites de adjudicagdes sucessivas aos mesmos
adjudicatarios foram ja atingidos, tendo-se observado, em geral, manipulag¢do dos varios limites

possiveis.
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. A lei ndo ¢ clara no estabelecimento de limites para os ajustes diretos simplificados aos mesmos

adjudicatarios.

Identificaram-se casos em que o mesmo adjudicante celebrou contratos com entidades
relacionadas entre si com base em procedimentos ndo concorrenciais para além dos limites

legalmente admitidos.

Apenas 15,2% dos contratos MECP e cerca de metade do valor total contratado estdo garantidos

por caugdo; 26,56% do montante ndo garantido respeita a contratos de prazo superior a um ano.

H4 mecanismos de transparéncia e controlo nas MECP, mas continua a ser necessaria uma maior
observancia dos requisitos de publicitacio dos contratos no Portal BASE, uma maior
concretizagdo de agdes de fiscalizacdo, medidas para uma efetiva transparéncia e utilizagdo do
Registo Central de Beneficiario Efetivo e uma estruturagdo harmonizada das varias bases de

dados disponiveis.

Nesta acdo procedeu-se ainda a um ponto de situagdo relativamente a implementacdo das

recomendacdes formuladas pelo Tribunal de Contas no seu Relatorio OAC n.%s 1/2022-1."S e 4/2022-

2."S, tendo-se concluido que:

a. Quanto as recomendagdes dirigidas ao Governo e Assembleia da Republica, no ambito da sua
competéncia legislativa, foi dada implementagao parcial, através das alteragdes introduzidas

nos artigos 2.° e 19.°da Lei n. ° 30/2021, pelo Decreto-Lei n.” 78/2022, de 7 de novembro.

Estas alteracoes:

* Eliminaram a dispensa de fundamentacdo para redu¢do de prazos de apresentagdo de
propostas e candidaturas em concursos publicos e limitados por prévia qualificagdo com
publicitacdo no JOUE, dispensa que o Tribunal considerava contraria a legislagdo europeia
aplicavel.

* Estabeleceram a obrigatoriedade de publicitagio no Portal BASE dos contratos
adjudicados por ajuste direto simplificado (no ambito das medidas especiais de contratagao

publica), sob pena de ineficicia desses contratos.
No entanto, ndo foi dado qualquer acolhimento as recomendagdes para:

* Reponderacdo da justificacdo e utilidade do regime das MECP, as quais, continuando a ter
uma expressao pouco significativa, prejudicam os principios constitucionais €
administrativos e as boas praticas e recomendagdes nacionais € internacionais em matéria

de contratagao publica.
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* Eliminagdo de outras dispensas de fundamentacao inerentes a disciplina das MECP, que o
TdC considera contrarias ao interesse publico, a transparéncia e ao escrutinio da

contratagao publica.

* Revisitagdo e clarificacdo do regime de proibicdo de adjudicagdes sucessivas nao
concorrenciais aos mesmos adjudicatarios, nomeadamente quanto as excegdes a0 mesmo,
a aferigao por tipos de procedimento e de regime, a aplicagdo expressa a apenas alguns dos
procedimentos envolvidos nas medidas especiais de contratagao publica e a clarificagdo de
quais os limites aplicaveis e da forma de os contabilizar, a fim de evitar que esses regimes
diferenciados permitam iludir a proibi¢ao e multiplicar adjudicagdes reiteradas aos mesmos
fornecedores. A situagdo analisada no ponto J. do presente relatorio evidencia como essa

falta de clarificacdo legal esta a ter efeitos perversos.

* Promocdo da transparéncia e utilizacdo do Registo Central de Beneficidrio Efetivo para

efeitos de escrutinio no ambito da contrata¢ao publica.

b. Quanto as varias recomendacdes dirigidas as muitas entidades adjudicantes, ndo ¢ eficiente,
face ao seu elevado nimero, fazer um acompanhamento casuistica e sistematico do seu
acatamento e implementacdo, mas conclui-se, pelos dados analisados, que, em regra, os

problemas identificados se mantém.

c. Foi implementada a recomendagdo dirigida ao Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario
e da Construcdo, [.P. (IMPIC) para assegurar a criagdo da seccdo especifica dedicada aos

procedimentos e contratos abrangidos pelas MECP no Portal BASE.

d. Quanto a recomendagao dirigida a CIMEC, sem questionar que a mesma desenvolveu acoes de
fiscalizacdo como recomendado, afigura-se que as mesmas tém um carater pontual e

insuficiente.

Face as observagdes constantes do presente relatorio, formulam-se/reiteram-se as seguintes

recomendacgoes:

Ao Governo e a Assembleia da Republica, na medida da sua competéncia:

i.

Reponderem a justificacdo e utilidade do regime das medidas especiais de contrata¢do publica,
face a sua expressdo pouco significativa e ao prejuizo do recurso a procedimentos
concorrenciais abertos. Este prejuizo esta ligado, ndo a situagdes de urgéncia imperiosa, mas
antes a prioridades politicas e econdmicas, delimitadas de forma genérica e, na grande parte dos

casos, de aplicacdo ilimitada no tempo, sendo contrdrio aos principios constitucionais e
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administrativos, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE), as boas
praticas e as recomendagdes nacionais € internacionais em matéria de contratagdo publica
(recomendagao reiterada). Essa reponderacdo deve incluir o regime especial de concegdo-
constru¢do (pouco utilizado) e medidas especiais sem qualquer aplicagdo {recomendag¢do
nova).

ii. Considerem eliminar as dispensas de fundamentagdao inerentes a disciplina das medidas
especiais de contratacdo publica, uma vez que sdo contrdrias ao interesse publico, a
transparéncia e ao escrutinio da contratagao publica (recomendacao reiterada).

iii. Revisitem e clarifiquem o regime de proibi¢do de adjudicagdes sucessivas ndo concorrenciais
aos mesmos adjudicatarios, nomeadamente quanto as excegdes a0 mesmo, a aferi¢ao por tipos
de procedimento e de regime, a aplicagdo expressa a apenas alguns dos procedimentos
envolvidos nas medidas especiais de contratagao publica e a clarificacdo de quais os limites
aplicaveis e da forma de os contabilizar, a fim de evitar que esses regimes diferenciados
permitam iludir a proibi¢do e multiplicar adjudicagdes reiteradas aos mesmos fornecedores
(recomendagao reiterada).

iv. Providenciem pela transparéncia e utilizagdo do Registo Central de Beneficiario Efetivo para
efeitos de escrutinio no dmbito da contratacdo publica, como estava previsto no Il Plano de

Ac¢ao Nacional de Administracdo Aberta (2021-23) (recomendacao reiterada).
Ao Governo:

v. Promova a estruturagdo harmonizada, interoperavel e transparente das varias bases de dados

relacionadas com contratagdo publica (recomendagdo nova).
As entidades adjudicantes (recomendagdes reiteradas, salvo quando referido de outra forma):

vi. Procedam a aplicagdo do artigo 2.°da Lei n.” 30/202 1 para execugao de projetos ou intervengdes

com financiamento europeu apenas nas situagcdes em que esse financiamento esteja confirmado.

vii. Fundamentem todas as decisdes tomadas nos procedimentos de contratacdo publica,
explicitando as respetivas razdes para decidir, designadamente as que decidem pela contratagao,
que identificam as necessidades a satisfazer, que determinam o procedimento de formacao a
utilizar, que procedem a escolha das entidades a convidar em procedimentos nao
concorrenciais, que reduzem prazos para apresentacdo de candidaturas ou propostas, que
justificam o prego e que procedem a adjudicacao.

viii. Garantam o respeito pelo disposto nos artigos 16.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.” 197/99, de 8 de

junho, e 17.°, n.° 8, e 22.° do Cddigo dos Contratos Publicos, abstendo-se de desagregar
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ix.

xi.

Xii.

xiii.

Xiv.

XV.

XVi.

necessidades unitarias ou agregaveis ou, em alternativa, aplicando aos contratos desagregados
o procedimento de formagao adequado ao seu valor conjunto.

Procedam a escolha das empresas a convidar em procedimentos de consulta prévia de modo a
favorecer a apresentacdo do maior nimero possivel de propostas (recomendagio nova).
Observem rigorosamente os pressupostos legais para a introdu¢do de modificagdes objetivas
aos contratos, designadamente em termos de estrita necessidade dos trabalhos, bens ou servigos
complementares e dos limites quantitativos para essas modifica¢des (recomendagdo nova).
Assegurem e indiquem as fontes de financiamento das despesas emergentes dos contratos,
incluindo no ambito do financiamento europeu envolvido (recomendagao nova).

Procedam ao controlo da estrutura societaria e legal das empresas convidadas e participantes
em procedimentos de contratagdo publica, de modo a assegurar que nos mesmos nao tém parte
entidades relacionadas entre si em circunstincias que violem a disciplina legal.

Introduzam garantias de integridade e imparcialidade nos processos de contratagdo publica e
adotem praticas de controlo interno que reduzam as oportunidades para fraude, corrup¢io ou
favorecimentos.

Nesse ambito, assegurem a subscricdo e monitorizacdo de declaracdes de inexisténcia de
conflitos de interesses, nos varios momentos relevantes de todos os procedimentos de
contratagdo, por aqueles que intervém na sua preparagao e desenvolvimento, membros dos juris,
decisores, gestores dos contratos, prestadores de servigos envolvidos no processo, responsaveis
pela fiscalizagdo, etc, bem como a apresentacdo da declara¢do a que se refere o Anexo II do
CCP.

Controlem, cumpram e demonstrem a observancia dos limites as adjudicagcdes ndo
concorrenciais sucessivas aos mesmos adjudicatarios e entidades relacionadas.

Ponderem a necessidade de dispensa de prestacdo de caucdo, fixem penalidades para o
incumprimento contratual, procedam a retengdo de pagamentos quando justificado,
acompanhem e fiscalizem o cumprimento dos contratos € a sua conformidade com o

estabelecido e efetivem a devida responsabilidade em caso de incumprimento parcial ou total.

xvii. Comuniquem ao Tribunal de Contas, através da plataforma «eContas-MECP», todos os

contratos (e respetivas modificagdes) que integrem alguma medida especial de contratagdo

publica prevista na Lei n.” 30/202 1, qualquer que seja o seu valor, desde que estejam, de algum

modo, dispensados de fiscalizagao prévia.

xviii. Cumpram o prazo para essa submissao (10 dias apds a celebragao do contrato).
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xix. Procedam a publicitagdo de todos os contratos MECP e respetivas modifica¢des (incluindo
ajustes diretos simplificados) no Portal BASE.

xx. Abstenham-se de dar qualquer eficacia aos contratos MECP antes da comunicagao dos mesmos
ao Tribunal de Contas e da sua publicitacdo no Portal BASE, nomeadamente para efeitos de
pagamentos.

xxi. Assegurem, de forma rigorosa, a classificagdo e registo dos contratos abrangidos por medidas
especiais de contratagdo publica e o preenchimento, completo ¢ com exatidao, de todos os
campos dos formularios incluidos na plataforma «eContas-MECP», no mapa de contratagao

administrativa (processo de prestagcdo de contas) e no Portal BASE.
Ao Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e da Construgao, I.P. (IMPIC):

xxii. Revisite 0 modelo de publicitacdo dos ajustes diretos simplificados no Portal BASE, de modo
a favorecer que essa publicitacdo funcione como requisito de eficacia dos respetivos contratos,
conforme determinado na lei (recomendagdo nova).

xxiii. Introduza mecanismos e rotinas de verificacdo e corre¢do da qualidade da informacao

residente no Portal BASE (recomendacdo nova).

A Comissio Independente de Acompanhamento e Fiscalizagdo das Medidas Especiais de Contratagio

Publica (CIMEC):

xxiv. Pondere a realizacao sistematica de agcdes concretas de fiscalizacao aos procedimentos MECP
adotados, bem como a celebragdo e execucdo dos respetivos contratos (recomendagdo

reiterada).
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EXAME PANORAMICO SOBRE A FIABILIDADE DAS CONTAS DE 2023 DAS ENTIDADES QUE INTEGRAM
OS SUBSECTORES DA ADMINISTRACAO CENTRAL E DA SEGURANCA SOCIAL: RESULTADOS DA
REVISAO LEGAL DE CONTAS

SUMARIO

O exame panoramico proporciona uma perspetiva global sobre as contas das entidades que integram,
em 2023, os subsectores da administracdo central e da seguranca social, tendo por referéncia os

correspondentes resultados da revisdo legal de contas.

As apreciagdes realizadas incidiram sobre a informagdo veiculada nos processos de prestagdao de
contas ao Tribunal', bem como de elementos caracterizadores das entidades relevantes para a Conta
Geral do Estado (CGE) de 2023, residentes nos sistemas de informagao do Tribunal e os divulgados
pelo Instituto Nacional de Estatistica e pela Dire¢do-Geral do Or¢amento, tendo-se apurado um total

de 1275 entidades relevantes.

Este exame reveste-se de um duplo proposito e interesse enquanto parte integrante e condi¢cdo de
implementagdo da estratégia de certificagdo da CGE: ¢, por um lado, fonte de obtencdo de
conhecimento relevante para a futura CGE a sujeitar a certificagdo pelo Tribunal, incluindo sobre o

grupo, seus componentes € respetivas contas, €, por outro, proporciona elementos que poderao

! Foram considerados, para o efeito, os processos submetidos até 30 de julho de 2024.
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contribuir para a identificacdo preliminar de riscos de distor¢ao que possam afetar materialmente a

fiabilidade da CGE.

O exame panoramico visa também contribuir, gradualmente, para a melhoria da fiabilidade e robustez

das contas das entidades que integram os subsetores da administragdo central e seguranc¢a social, e

consequentemente, da futura CGE consolidada, habilitando os responsaveis a atempadamente

ultrapassar as situacdes identificadas nas certificagdes legais de contas.

Em resultado do exame realizado destacam-se as seguintes conclusdes em relagdo as contas do ano

de 2023:

146

94,4% (1.203) das contas relativas ao conjunto de entidades que integram os subsetores da
administracdo central e seguranga social foram prestadas em SNC-AP, embora, como referido
no Parecer sobre a Conta Geral do Estado — 2023, abranja pouco mais de metade deste volume

financeiro.

No exercicio econémico em referéncia, 34 entidades aplicaram pela primeira vez o SNC-AP,

incluindo as 12 que integram o subsetor da seguranca social.

232 entidades remeteram as suas contas com a respetiva certificacdo legal de contas (CLC): 77
exprimem pelo menos uma reserva, tendo, no total, sido formuladas 168 reservas, das quais 142
decorrem da falta de prova de auditoria suficiente e adequada, o que pode indicar, em muitas

circunstancias, a existéncia de fragilidades no sistema de controlo interno desses componentes.

Cerca de 81,5% das reservas ja tinham sido formuladas nas CLC respeitantes a exercicios

anteriores, evidenciando possivel inércia ou dificuldade na resolugdo das situagdes identificadas;

Analisada a substancia de cada uma das 168 reservas constantes das 77 CLC com pelo menos
uma reserva, apuraram-se 342 distor¢des e/ou limitagdes de ambito, sendo a este respeito de

destacar o seguinte:

e as rubricas de ativo mais afetadas por distor¢des materiais ou limitacdes de ambito sdo as

seguintes: outras contas a receber, ativos fixos tangiveis e clientes, contribuintes e utentes;

e o ativo de 63 entidades (81,8% das entidades com pelo menos 1 reserva) encontra-se afetado
com, pelo menos, uma distor¢ao ou limitagcdo de dmbito, sendo que, destas, cerca de 60,3%

pertencem aos ministérios da Satde e da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior;

e asrubricas do passivo mais afetadas por distor¢des materiais ou limitacdes de ambito sdo as

seguintes: outras contas a pagar, provisoes e fornecedores;
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e o passivo de 27 entidades encontra-se afetado com pelo menos uma distor¢ao ou limitagao
de ambito, sendo que, destas, 70,4% pertencem aos ministérios da Saude e da Ciéncia,

Tecnologia e Ensino Superior;

e as contas de rendimentos e gastos mais afetadas por distor¢des materiais ou limitagdes de
ambito sdo as seguintes: prestagdes de servicos e concessdes, gastos/reversdes de

depreciagdo e amortizagdo e gastos com pessoal;

e 48,1% das CLC, com pelo menos uma reserva, apresentam pelo menos uma distor¢do ou
limitacdo de ambito relacionada com rendimentos ou gastos, sendo as entidades do
ministério da Satde as que apresentam mais distor¢des e limitagdes de ambito neste dominio,
em especial ao nivel das seguintes contas: prestagdes de servigos e concessoes, gastos com

pessoal e custo das mercadorias vendidas e das matérias consumidas.

Por outro lado, apura-se um total de 71 CLC onde sao formuladas uma ou mais €nfases, num
total de 146 énfases, que chamam a aten¢do para 158 matérias ou aspetos concretos divulgados

ou apresentados nas demonstracdes financeiras.

Cerca de 55% das énfases chamam a aten¢do em especial para matérias e/ou aspetos relacionados

com o seguinte:

e Vicissitudes e correspondentes impactos nas contas e na atividade da entidade, como sejam,

processos de fusdo/integragao/liquidagao/extingdo, restruturagao ou outros;

e Natureza e composigdo de saldos concretos, variagdes ocorridas e/ou informacao adicional

sobre a opgao de reconhecimento ou ndo de determinados itens ou transagdes;

e Politicas contabilisticas, estimativas contabilisticas, bases e/ou critérios de reconhecimento

ou mensuragao adotados;
e Circunstancia das contas de exercicios anteriores ainda nao terem sido aprovadas pela tutela;

e Circunstancia do patriménio liquido da entidade se apresentar inferior a 50% do

patriménio/capital
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CLIMATESCANNER — AVALIACAO DAS ACOES
GOVERNAMENTAIS RELACIONADAS COM AS

ALTERACOES CLIMATICAS

SUMARIO

ALTERACOES CLIMATICAS /
CLIMATESCANNER / DESCARBONIZACAO /
ESTRATEGIA NACIONAL DE ADAPTACAO
AS ALTERACOES CLIMATICAS /
FINANCIAMENTO CLIMATICO /
NEUTRALIDADE CLIMATICA / POLITICA
PUBLICA CLIMATICA / ROTEIRO PARA A
NEUTRALIDADE CARBONICA 2025

¥

£ [

el :

v . . 4y
A

1. O Tribunal de Contas de Portugal participou no projeto ClimateScanner, uma iniciativa proposta

pelo Tribunal de Contas da Unido do Brasil, na qualidade de presidente da INTOSAI, em

colaboragdo com o respetivo Grupo de Trabalho para a Auditoria Ambiental (INTOSAI WGEA).

Participaram na iniciativa, em 2024, 141 Institui¢des Superiores de Controlo (ISCs) em todo o

mundo, que se comprometeram a promover uma avaliagdo global das agdes governamentais

relacionadas com as alteragdes climaticas.

2. A avaliagdo das acdes governamentais implementadas em Portugal para fazer face as alteragdes

climaticas, de acordo com a metodologia acordada, foi efetuada em varios componentes,

exprimindo-se os respetivos resultados na figura seguinte, numa escala de forcas e desafios:
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Figura 1 —Forgas e desafios da avaliacio do ClimateScannerem Portugal
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Farnie: ClimateScanner Assessment-Portugal.

3. O resultado das avaliagdes, assentes nos critérios acordados no dmbito do projeto, foi, na
generalidade das componentes, muito positivo.
4. A avaliagdo quantitativa encontra-se refletida na figura seguinte:
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5. O Eixo da Governanga obtém uma classificacdo de 86%, destacando-se o desempenho nas
componentes relativas ao Enquadramento Legal e Regulamentar, a Estrutura de Governo, a
Estratégia de Longo Prazo, a Gestdo de Risco, ao Envolvimento das Partes Interessadas e a
Transparéncia, atingindo todas estas componentes uma avaliacdo de 100%. Como constituindo
um desafio, foi identificada a componente relativa a Inclusdo, com uma avaliagdo de apenas 11%.
6. No que respeita ao quadro legal e regulamentar, a Lei de Bases do Clima estabelece os objetivos

e principios da politica climatica, os direitos e deveres climaticos, a governagdo da politica
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climatica, os instrumentos de planeamento e avaliacdo, os instrumentos econdmicos e financeiros
e os instrumentos de politica setorial climatica. Prevé que os procedimentos legislativos devem
considerar o impacto das iniciativas no equilibrio climatico; especifica quais os principios
or¢amentais e fiscais verdes que devem ser considerados como diretrizes em matéria de clima e
que a dotacdo orgamental para fins de politica climatica deve ser consolidada na conta do

Or¢amento do Estado.

As responsabilidades dos organismos publicos relativamente as alteragdes climdticas estdo
claramente definidas na lei. Nao se identificaram lacunas e, apesar de existirem entidades com

competéncias repartidas, ndo se identificaram impactos negativos.

A contribui¢do nacionalmente determinada (NDC) de Portugal para o Acordo de Paris, que se
enquadra na da Unido Europeia, foi apresentada em marco de 2015 e atualizada em conformidade
com o artigo 4.° do Acordo de Paris (dezembro de 2020, outubro de 2023). O compromisso de
alcangar a neutralidade climatica até 2025 esta estabelecido na contribui¢do nacionalmente

determinada e nas leis nacionais, em conformidade com o referido artigo 4.°.

Portugal apresentou o Roteiro para a Neutralidade Carbonica 2025 no ambito da Convengao
Quadro das Nagdes Unidas para as Alteragoes Climaticas a 20 de setembro de 2019, como a sua
estratégia de desenvolvimento a longo prazo com baixas emissdes de Gases com Efeito de Estufa
(GEE), tendo sido identificados os principais vetores de descarboniza¢do em todos os setores da
economia, bem como as medidas e a forma de reduzir as emissdes para os alcancgar. Este Roteiro,
atualmente em revisdo para se alinhar com o refor¢o da ambicdo FIT for 55, cujos compromissos
estao estabelecidos na NDC da UE, considera também o compromisso de antecipar o objetivo de

neutralidade climatica de 2050 para 2045.

Portugal mapeou os riscos e vulnerabilidades associadas aos impactos das alteragdes climaticas,
utilizando informacao cientifica. A Avaliacao Nacional de Riscos, atualizada em 2023, identifica
e caracteriza os perigos suscetiveis de afetar o pais, € os riscos climaticos sdo incorporados nos
instrumentos de planeamento e nos instrumentos de gestdo territorial (secas, escassez de agua,
incéndios rurais, erosao e inundagdes costeiras). O Orgamento do Estado também faz referéncia

a alguns riscos climaticos.
As politicas publicas climaticas estdo sujeitas ao principio da participacao, incluindo os cidadaos
e as associagdes ambientais no planeamento, na tomada de decisOes e na sua avaliagao. Na

revisdo do PNEC 2030, fomentou-se a participacdo institucional e civica e a cooperagdo das

entidades que representam os diferentes interesses setoriais.
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12.

13.

Portugal tem mecanismos de transparéncia que fornecem informagdes atualizadas sobre o
progresso do cumprimento dos objetivos nacionais referentes as alteragdes climaticas, existindo
sistemas, relatorios e sitios web que fornecem informacdes para acompanhar os progressos
realizados na consecucdo dos objetivos nacionais sobre varios temas relacionados com a agdo
climatica, incluindo os objetivos e compromissos internacionais assumidos. A informagao esta
disponivel ao publico, de modo compreensivel, no portal da Agéncia Portuguesa do Ambiente,

I.P. e no Portal da Ac¢ao Climatica.

No que respeita a componente da Inclusdo, as politicas de adapta¢ao baseiam-se numa analise

dos riscos e vulnerabilidades, mas que nao individualiza explicitamente grupos vulneraveis.

E1X0 DAS POLITICAS PUBLICAS

14.

15.

16.

17.

O Eixo do ClimateScanner com melhor desempenho foi obtido nas Politicas Publicas, com uma
avaliagdo de 87%, destacando-se o resultado na componente relativa aos Planos Nacionais de
Adaptagdo, que atingiu os 100%, sendo a avaliagdo mais baixa, com 78%, a da componente da

Estratégia de Mitigagdo, ndo se evidenciando componentes identificadas como desafios.

Os principais documentos estratégicos a nivel nacional relacionados com a Adaptagdo as
Alteragdes Climaticas sdo a Estratégia Nacional de Adaptacdo as Alteragdes Climaticas, o
Programa de Acao para a Adaptacdo as Alteracdes Climaticas e a Lei Portuguesa do Clima. Em
particular, esta determina a elaboragdo de importantes instrumentos de planeamento estratégico
e operacional (como o desenvolvimento de planos de adaptacdo setoriais e de planos de acao
climatica municipais e regionais), institui processos adicionais de monitoriza¢dao e comunicacao,
incluindo a criagdo de um Portal da Acao Climatica, e prevé a integracao de riscos climaticos na
tomada de decisdes de instituicdes e agentes publicos e privados, incluindo a avaliagdo de

impacto legislativo climatico.

A execucdo da Estratégia Nacional de Adaptagdo as Alteracdes Climaticas ¢ realizada através de
grupos de trabalho setoriais e por areas tematicas, e identifica 10 setores prioritarios: Agricultura;
Biodiversidade; Economia; Energia; Florestas; Satde; Seguranca de Pessoas e Bens; Transportes

e Comunicac¢des; Zonas Costeiras ¢ Mar; e Recursos Hidricos.

No que respeita a componente Estratégia de Mitigagao, os objetivos e a respetiva estratégia para
atingir os compromissos assumidos a nivel nacional em relagdo a redug@o das emissoes de Gases
com Efeito de Estufa encontram-se refletidos no Roteiro para a Neutralidade Climética e no Plano

Nacional Energia e Clima 2023 (PNEC 2030). No entanto, a elaboracdo de planos setoriais de
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mitigacdo coerentes com 0s objetivos setoriais € instrumentos de planeamento para a mitigagao
ainda se encontra em preparacgao, tendo ja sido definidos os varios setores, de forma consistentes

com o PNEC 2030.

E1X0 DO FINANCIAMENTO

18.

19.

20.

21.

O Eixo do Financiamento ¢ aquele cuja pontuagdo ¢ mais reduzida, com 63%. Dentro deste Eixo,
a componente referente ao Financiamento Climatico Internacional obtém o melhor desempenho
(89%) e a componente relativa aos Mecanismos de Financiamento Climatico Nacional e
Internacional tem a avaliacdo menos positiva (33%), ndo se identificando, todavia, nenhuma das

componentes como constituindo um desafio.

A avaliacdo deste Eixo permitiu concluir que Portugal estd empenhado em contribuir para o
objetivo coletivo de mobilizar 100 mil milhdes de dodlares por ano para a acdo climatica nos
paises em desenvolvimento, afetando recursos ao financiamento internacional do clima. A
afetagdo de recursos tem tido alguma oscilagdo ao longo do tempo, mas verifica-se uma tendéncia
crescente de ajuda publica ao desenvolvimento na area relacionada com o clima. Os apoios
decorrem das orientagdes politicas definidas na Estratégia da Cooperacdo Portuguesa 2030, que
¢ o instrumento orientador de politica nacional em matéria de cooperacdo para o

desenvolvimento.

Relativamente aos Mecanismos de Financiamento Climatico Nacional e Internacional,
especificamente no que respeita & mobilizagdo do financiamento climatico privado, conclui-se
que ndo existe um levantamento das alternativas possiveis para o financiamento privado, nem
uma sistematizacao eficaz para efeitos de monitorizagdo e comunicagdo. Salienta-se, no entanto,
que em 2019 foi criado o Grupo de Reflexdo para as Financas Sustentaveis, que promove a
criagdo de produtos financeiros, com o envolvimento do setor publico e do setor privado (blended

finance), inspirados nas oportunidades decorrentes do Portugal InvestEU.

O reporte e partilha de informacgdes sobre financiamento climatico privado ¢ uma matéria que se

encontra ainda em estudo, ndo existindo relatérios publicados.

BOA PRATICA — CESSACAO DA PRODUCAO DE ELETRICIDADE A PARTIR DE CARVAO

22,

152

Alinhado com os objetivos de descarbonizagdo assumidos por Portugal e com a estratégia
delineada para o setor electroprodutor no PNEC 2030, Portugal cessou a producao de eletricidade

a partir de carvao em 2021, antecipando o prazo inicialmente previsto.
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23.

24.

25.

Portugal, enquanto membro da Powering Past Coal Alliance, assumiu, ainda em 2016, o
compromisso de deixar de produzir eletricidade a partir de carvao o mais tardar até 2030,
transi¢do considerada oportuna e necessaria para cumprir 0S cCoOmpromissos internacionais
estabelecidos pelo Acordo de Paris. Mais tarde e atenta a existéncia de fatores que desincentivam
a produgdo de eletricidade a partir de carvao, como a subida do prego das licengas de emissao de
CO2, o fim da isen¢ao do imposto sobre os produtos petroliferos (ISP) e o aumento do preco do
carvao, bem como estudos de seguranga de abastecimento efetuados, estipulou-se um objetivo
de encerrar as centrais térmicas do Pego em 2021 e de Sines em 2023. Portugal conseguiu

antecipar este compromisso, tendo encerrado definitivamente as duas centrais em 2021.

O mais recente inventario nacional de emissdes de Gases com Efeito de Estufa mostra que em
2022 ocorreu uma redugao de 56% nas emissoes do setor de produgdo de eletricidade e de calor
face ao ano anterior. Esta reducdo deveu-se a cessa¢do da utilizacdo de carvao neste setor,
associada ao incremento na producdo de eletricidade a partir de fontes renovaveis.
Adicionalmente, também se verifica uma redugdo do valor de fator de emissdo da eletricidade
por MWh produzido, sobretudo ao nivel do continente, observando-se, desde 2018, uma redugao

de 70% neste valor.

Acresce que, com o objetivo de assegurar uma transi¢do justa, foram adotadas medidas de apoio
aos trabalhadores e a diversificacdo econdmica das regides afetadas, incluindo a sua inclusdo nas
areas territoriais que podem aceder ao Fundo para uma Transicdo Justa, e foi, ainda,
desenvolvido, em 2021, um estudo para aferir as necessidades de requalificacdo profissional dos

trabalhadores das Centrais, e criado um “Mecanismo de Compensagao para a transi¢ao justa”.

Sumario da Avaliacdo Portugal 2024
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RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

_ COMPETENCIA / COVID19 / DIVIDA PUBLICA

FUNDADA / EMPRESA MUNICIPAL / ESTACOES

SENTENCA N.° 21/2024 - 3*S COMPETENTES / EXECUCAO DE ATO /
FISCALIZACAO  PREVIA /  INFRACAO

20/06/2024 )
FINANCEIRA SANCIONATORIA /

Processo n.” 1/2024-JRF INTERNALIZACAO / ISENCAO DE

FISCALIZACAO PREVIA / PAGAMENTOS /
Relator: Conselheiro Anténio Francisco | PRESCRICAO / PRINCIPIO DA UNIDADE DA
Martins DESPESA / RELEVACAO DA
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA / SERVICOS
COMPETENTES / SUSPENSAO DO PRAZO / VEC /
VIC

SUMARIO

1. A conduta dos demandados, presidente e vice-presidente do executivo municipal, de autorizarem
ordens de pagamentos de “rendas” de um “denominado contrato de arrendamento”, sem
submeterem previamente a despesa em causa a autorizacdo do executivo municipal e da
assembleia municipal, competentes para autorizar tal despesa atento o seu montante anual e a
plurianualidade anual da despesa, preenche o elemento objetivo da infracdo financeira
sancionatdria prevista no artigo 65.°, n.° 1, alinea b), 2.* parte, da LOPTC, por violagdo de norma

financeira sobre a autorizag¢do e pagamento de despesas publicas.

2. Tendo aquele denominado “contrato de arrendamento” sido celebrado cerca de um ano e meio
depois da deliberacao de dissolugdo da empresa municipal, mediante a transmissao global de
todo o seu patrimonio (ativo e passivo) para o municipio, a obriga¢do resultante do mesmo
(pagamento de rendas por 21 anos, no montante global de 21.114.434,10 € + IVA), ndo esta
abrangida pelo perimetro da internalizacdo, por ndo ser um passivo considerado naquela

deliberagao.

3. Nessa medida, o pagamento das rendas ndo pode ser considerado mera execugdo da deliberagao

de internalizagao.
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4.

Os atos relativos a realizacao de despesa publica devem ter em conta o principio da unidade da
despesa, nos termos do qual “a despesa a considerar ¢ a do custo total da locagao ou da aquisi¢ao

de bens ou servigos”

A conduta omissiva do demandado, presidente do executivo municipal, de ndo submissdo a
fiscalizacdo prévia, da deliberagdo da assembleia municipal de dissolugdo, liquidagdo e
internalizacao de uma empresa, ai considerada como empresa municipal, incluindo o seu passivo,
no qual se integrava um mutuo de médio/longo prazo, e tendo procedido a execugdo daquela
deliberacdo, celebrando a escritura de transmissdao de Ac¢des, Dissolugdo, Liquidagdo e Partilha
de Patrimonio Societario da empresa, configura o preenchimento do elemento objetivo da
infracdo financeira sancionatdria prevista no artigo 65.°, n.° 1, alinea h), 1.* parte, por ndo
submissao a fiscalizagdo prévia de ato legalmente sujeito a tal fiscalizacdo, por ser gerador de

aumento da divida publica fundada do municipio, e execugao do ato ndo submetido a fiscalizagao.

O artigo 65.°-A do RJAEL, apenas veio consagrar que o limite da divida total estabelecida no
artigo 52.° do REFALEI, ndo inviabiliza ou prejudica a assun¢do da divida da empresa local e que
a ultrapassagem dos fundos disponiveis ndo gera a responsabilidade prevista no artigo 11.° da

LCPA, mas ndo prevé nenhuma situagdo de isencao de fiscalizagdo prévia.

Por “estacdes competentes” ou “servicos competentes” devem entender-se aqueles que, no
ambito da orgénica da entidade publica em causa ou no ambito dos servigos publicos, tém
atribuidas competéncias legais para informar os decisores e gestores publicos sobre a matéria em

causa.

Nao integram o conceito de “estagdes competentes” ou “servigos competentes” quaisquer outras
realidades, nomeadamente situadas na atividade privada, de que os decisores e gestores publicos

se socorram, consultando ou pedindo pareceres, nomeadamente juridicos.

Apesar da sua denominacao de “verificagdo interna de contas”, sendo a a¢ao de controlo levada
a cabo pelo Tribunal, substancial e materialmente, uma verificacio externa de contas, a qual foi
realizada com recurso aos “métodos e técnicas de auditoria”, com elaboracdo de “relato” e
observancia do principio do contraditério e posterior aprovagdo de “relatério”, do qual constou,
designadamente, “a concretizagdo das situagdes de facto e de direito integradoras de eventuais
infracdes financeiras e seus responsaveis”, o prazo de prescri¢do suspende-se com o “inicio da

auditoria” e ndo com “‘a entrada da conta no Tribunal”.
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10.

11.

CARTAO DE CREDITO / CONFLITO DE
DEVERES / INFRACAO  FINANCEIRA
SANCIONATORIA / NEGLIGENCIA

Os periodos de suspensao do prazo de prescri¢ao constantes do regime excecional e temporario
de suspensdo do prazo de prescri¢ao, por forca da legislagdao excecional introduzida no ambito
da pandemia da Covid19, sdo de considerar um acrescento aos periodos legalmente estabelecidos
de suspensdo de prazos, nas varias legislacdes que os preveem e, no caso das infracdes

financeiras, aos prazos a que alude o artigo 70.° da LOPTC.

E da exclusiva competéncia da 1* e 2* Secg¢des deste Tribunal operar a relevacdo da
responsabilidade financeira, na fase de auditoria, ou seja, em fase anterior a fase jurisdicional de

julgamento de responsabilidades financeiras, esta no ambito da competéncia da 3.* Secc¢ao.

SENTENCA N.”37/2024 -3*S

31/10/2024

Processo n.° 15/2024-JRF

Relator: Conselheiro Antonio
Francisco Martins

SUMARIO

156

A deliberag@o camardaria sobre a aprovacao de uso de cartdo de crédito, para pagamento de certas
despesas, ndo se sobrepde aos dispositivos legais que estabelecem determinados procedimentos,
em termos de realizacdao da despesa publica, nomeadamente a exigéncia de cabimentacao prévia

da despesa e registo de compromisso valido e sequencial

O uso de cartdo de crédito, mesmo que nos termos e limites da deliberagdo camararia (“despesas
urgentes e inadidveis no ambito das rubricas acima discriminadas”) tem de ser considerado
apenas como um meio de pagamento, nao podendo ser entendido como uma forma de poder ser
realizada despesa publica de “forma automatica”, ou seja, sem necessidade da observancia de

quaisquer “formalismos”, nomeadamente cabimentagdo prévia e registo de compromisso.

A conduta de realizagdo de despesas com a aquisi¢do de bens e servigos sem que previamente
tenha havido cabimentacdo e sem a emissdo de compromisso valido e sequencial e, assim, em

violacdo das disposi¢des legais que estabelecem tais procedimentos, preenche o elemento
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objetivo da infragdo prevista na 2.* parte da alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° - violagao de normas
sobre a assunc¢do ou pagamento de despesas publicas ou compromissos — e da alinea d) do mesmo

preceito — violagdo de normas legais relativas a gestdo e controlo orcamental.

A conduta do demandado ndo pode deixar de ser qualificada como negligente porquanto, ao ndo
ter obtido, ou assegurar-se que tinha sido obtida, cabimentagdo prévia e que tinha sido emitido
compromisso valido e sequencial, anteriormente a realizacdo da despesa, nao atuou de forma
atenta, cuidada, diligente e prudente, no que tange ao cumprimento do ciclo da despesa publica,
ndo cuidando de observar, como era seu dever, a conformidade do seu comportamento com as

normas que estabelecem tais procedimentos.

O dever de assegurar o funcionamento do 6rgdo autirquico, assembleia municipal, deve
sobrepor-se ao dever de assegurar a regularidade do ciclo de realizagdo da despesa publica e,
nessa medida, considerando as circunstancias do caso, a conduta de realizagdo de uma despesa
no periodo da pandemia da Covid19 e para assegurar o funcionamento “imediato” da reunido da

assembleia municipal, ndo deve considerar-se ilicita.

ACORDAO N.° 38/2024 - 3* S/PL
18/10/2024

Recurso Ordinario n.° 6/2024
Processo n.° 2/2024-JRF

Relator: Conselheiro José Mouraz Lopes

SUMARIO

AUDITORIA / CONDICAO DE
PROCEDIBILIDADE / CULPA DIMINUTA /
DESPESAS DE JUNTA DE FREGUESIA /
INFRACAO CONTINUADA / PAGAMENTOS
INDEVIDOS /  PLURALIDADE  DE
INFRACOES / PROCESSO DE
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

O julgamento por responsabilidades financeiras, através do processo jurisdicional, tem sempre
subjacente a evidenciacdo de factos apurados em «fases» anteriores, sustentadas em agdes de

controlo concretizadas ou pelo Tribunal de Contas ou por 6rgaos de controlo interno finalizadas
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em relatorios que, por isso comportam uma condi¢do de procedibilidade do processo de

responsabilidade financeira.

Tais relatorios decorrem de auditorias stricto sensu ou de outras a¢des de controlo como as
Verificagdes Externas de Contas e Verificagcdes Internas de Contas, ou os relatorios a que se

refere o artigo 84° da LOPTC.

E absolutamente valido, como condi¢do de procedibilidade, um relatério levado a termo pela 2
seccao do TdC, sustentado num conjunto de factos indiciados e evidenciados em documentag¢ao
recolhida de varias fontes, obedecendo aos principios € normas estabelecidas quer na LOPTC
quer no seu Regulamento, orientado por principios, métodos e técnicas de auditoria,
nomeadamente os principios da legalidade e do contraditdrio, sem que se identifiquem quaisquer

violagdes de direitos fundamentais.

Consideram-se pagamentos indevidos, para o efeito de reposi¢do, os pagamentos ilegais que
causarem dano para o erario publico, incluindo aqueles a que corresponda contraprestacgao efetiva
que ndo seja adequada ou proporcional a prossecu¢do das atribuigdes da entidade em causa ou

aos usos normais de determinada atividade.

Os Presidentes de Junta de Freguesia, enquanto eleitos locais, tém direito a uma remuneragao ou
compensa¢do mensal e a despesas de representagdo, quando exer¢gam o cargo em regime de

permaneéncia.

Quando isso nao ocorre, o pagamento de tais despesas ¢ ilegal e, sendo efetuado, porque causou
um dano ao erdrio publico correspondente ao valor pago, conforma uma situagdo de pagamentos

indevidos.

Toda a atuagdo do autarca, no caso o Presidente da Junta de Freguesia, ¢ efetuada na prossecuc¢ao
do interesse publico, ndo sendo o interesse publico critério para ultrapassar a exigéncia de

legalidade, maxime no dominio financeiro.

A ratio do interesse publico subjacente a atuagdo das autarquias estd no assegurar das
necessidades coletivas, nomeadamente dos interesses proprios das populagdes da éarea da

autarquia e, no caso, concretamente, de uma Junta de Freguesia.

Os interesses coletivos, proprios das populagoes, sendo muito variados e podendo assumir relevo
diferenciado consoante a tipologia social, cultural das freguesias, conformam sempre o interesse
geral. E nunca os interesses particulares de uma ou outra pessoa ou um ou outro grupo restrito

de pessoas.
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10.

11.

12.

Podendo existir satisfacdo de necessidades pessoais do presidente da Junta de Freguesia, a
aquisicdo pela referida autarquia a uma Agéncia Funerdria de coroas de flores e anuncios
publicados na necrologia de jornal relativos a familiares de membros dos 6rgdos da autarquia,
ndo constituem necessidades coletivas das populagdes. Nao assumindo as mesmas despesas

interesse publico nao tém qualquer justificacao legal.

O regime juridico da «continuagao criminosa», quando estao em causa pluralidade de infracdes,

apenas se aplica as infragdes financeiras sancionatorias.

Nao configura uma situacao de culpa diminuta a pratica de por varias infragdes durante um

periodo alargado de tempo.

AUDITORIA / CONTAGEM DO PRAZO /
COVID 19 / EFEITO SUSPENSIVO /
INFRACAO FINANCEIRA / MINISTERIO
PUBLICO / PRESCRICAO / PRINCIPIO DO
PEDIDO / PROCESSO JURISDICIONAL /

ACORDAO N.° 41/2024 — 3* S/PL
06/11/2024
Recurso Ordinario n.° 7/2024

Processo n.° 1/2024-JRF

RESPONSABILIDADE FINANCEIRA /
VERIFICACAO INTERNA DE CONTAS

SUMARIO

Relator: Conselheiro Paulo D4 Mesquita

O exercicio da agdo de efetivagdo de responsabilidades financeiras pelo Ministério Publico (MP)
tem de ser obrigatoriamente precedido de procedimentos de auditoria por for¢a do complexo
normativo constituido pelos artigos 12.°, n.° 2, al. b), 29.°, n.° 6, 57.°,n. 1 e 2, € 58.°,n.° 3, da

Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

Os factos que constituem o objeto da agdo sao introduzidos pelo MP em face de um juizo préprio
sobre a respetiva indiciagdo e articulagdo quanto aos pressupostos e fundamentos da agdo, sem
prejuizo da independéncia do tribunal de julgamento na formulacdo da narrativa unitaria em face
dos temas de prova introduzidos pelas partes e também do poder jurisdicional relativamente a

factos instrumentais.
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O tribunal de julgamento nao julga o procedimento de auditoria (em sentido amplo), mas apenas
a acao do MP e nesse quadro deve apreciar condi¢des de procedibilidade da acdo em face da

obrigatdria conexao legal entre auditoria e agdo publica de efetivacdo de responsabilidades.

Do complexo normativo constituido pelos artigos 50.°, n.° 1, 55.°,n.1e2,57.°, n.° 1, 58.°, n.™

1e3,79.°n.1,al.a),2¢3,89.°n°1,e94.° n.° 3, da LOPTC decorre que:

4.1 Se no ambito de procedimento de Verificagdo Interna de Contas for obtida noticia de
eventual infrag¢@o financeira, o juiz relator da 2.* Sec¢do do TdC que dirige o departamento
de auditoria esta sujeito ao dever de determinar que seja empreendido procedimento visando
a recolha de todos os elementos necessarios para uma decisdo sobre evidenciagdo de

eventual(is) responsabilidade(s) financeira(s);

4.2 Se no final daquele procedimento um coletivo de juizes da 2.* Sec¢ao do TdC considerar que
estdo evidenciados factos constitutivos de responsabilidade(s) financeira(s) que ndo
tenha(m) sido extinta(s) por forca de prescricdo legal e ndo relevar essa(s)

responsabilidade(s), o relatorio deve obrigatoriamente ser remetido ao MP;

4.3 Se o MP enquanto entidade auténoma instaurar a¢do jurisdicional relativa a
responsabilidade(s) considerada(s) evidenciada(s) no relatério da 2.* Sec¢do do TdC, o
processo instaurado deve ser classificado como da espécie julgamento de responsabilidades

financeiras.

Quando se suscita no ambito de processo de responsabilidade financeira a questdo da qualificacao
do procedimento que precede relatorio da 2.* Sec¢do do TdC para efeitos de julgamento das
condi¢des de procedibilidade dessa demanda e/ou ponderagdo de eventuais eventos com efeito
suspensivo do prazo de prescricdo do processo jurisdicional, a decisdo casuistica sobre essa

matéria compete:
5.1 Em primeira instancia, ao tribunal singular que julga a acao.
5.2 Em fase de recurso, ao tribunal coletivo que julga o recurso.

As viarias infragdes financeiras sancionatdrias agregadas juridicamente sob a figura da
continuagdo (ao abrigo do artigo 30.°, n.° 2, do CP ex vi artigo 67.°, n.° 4, da LOPTC) sdo objeto
de prazos de prescricdo autdbnomos atendendo a autonomia dos regimes sobre prescricdo dos
procedimentos por crimes e infragdes financeiras sancionatdrias, nomeadamente, quanto ao

inicio da contagem do prazo e respetiva suspensao.
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Quando a contagem do prazo de prescricado de infragdo financeira esteve suspensa entre
09.03.2020 e 02.06.2020 por forca do disposto no artigo 7.°, n.°* 3 e 4, da Lei n.° 1-A/2020
conjugado com os artigos 5.°¢ 6.°, n° 2 da Lei n° 4-A/2020 e os artigos 8.°¢ 10.°da Lein® 16/2020
(86 dias) e entre 22.01.2021 e 05.04.2021 por for¢a do disposto no artigo 6.°-B, n.”* 3 e 4, da Lei
n.” 1-A/2020, conjugado com os artigos 2.° ¢ 4.° da Lei n.” 4-B/2021 e os artigos 5.° ¢ 6.° da Lei

n® 13-B/2021 (74 dias), o proprio prazo de prescrigdo € «alargado» por um periodo temporal
idéntico aquele em que esteve suspenso, isto ¢ além dos 5 meses ¢ 10 dias da suspensdo ¢

aumentado em mais 5 meses e 10 dias por for¢a da estatuicdo do artigo 5.°da Lei n.° 13-B/2021.

No processo de efetivagdo de responsabilidade financeiras vigora o principio do pedido enquanto

elemento conformador do poder decisorio do tribunal.

O Demandante tem a faculdade de reduzir o pedido por ato unilateral ndo recepticio que tem de

ser expresso e pode ter lugar «até ao encerramento da discussaoy.

ACORDAO N.° 42/2024 — 3* S/PL
14/11/2024
Recurso Ordinario de Multa n.°

2/2024

Relator: Conselheiro José Mouraz
Lopes

SUMARIO

ATENUACAO ESPECIAL DA MULTA /
MULTA PROCESSUAL / RELEVACAO DA
RESPONSABILIDADE

A infragdo a que se refere o artigo 66° n. 1 alinea d) da LOPTC que tipifica a «falta injustificada
da colaboragdo devida ao Tribunal» ¢ uma infragcdo de natureza processual que se conforma com
a propria a¢ao ou mera atividade do agente consubstanciada na falta de colaboracao injustificada,

ndo exigindo qualquer resultado para a sua concretizacao.
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2.

162

A omissao de comunicacao de todos os atos praticados envolvendo a constituicdo de um tribunal
arbitral, nomeadamente os encargos que isso consubstanciava, no ambito de uma acao de
controlo em curso pelo Tribunal de Contas, efetuada livre, voluntaria e consciente, bem sabendo
que estava obrigada a prestar informagao completa, conforma uma situa¢ao de dolo, na medida
em que ocorreu em todo o iter comportamental da demandada, ao ndo comunicar a factualidade
em causa, uma previsdo do facto (a conformacdo de um ato ilicito) pelo menos como

consequéncia necessaria de uma conduta.

O instituto da relevacdo da responsabilidade aplica-se as infragdes de natureza processual, se e
quando verificados os requisitos a que se alude no artigo 65° da LOPTC, nomeadamente
referentes o tipo de culpa negligente, a inexisténcia de recomendacao anterior [do Tribunal de
Contas ou de qualquer 6rgio de controlo interno ao servi¢o auditado], tiver sido a primeira vez

que o Tribunal de Contas ou um 6rgao de controlo interno tenham censurado o seu autor.

A realizagdo da conduta a titulo de dolo, no caso, ndo permite a aplica¢do do regime da relevagao

da responsabilidade.

O instituto da atenuagdo especial da multa foi introduzido na LOPTC pela Lei n.° 20/2015, de 9
de margo, na sequéncia da «reorganizagdo» dos institutos substantivos aplicaveis a
responsabilidade financeira, nomeadamente os que se referiam a adequacao das sang¢des (multas)
em fun¢do das circunstancias subjetivas e objetivas envolvendo a sua natureza sancionatoria. E
fé-lo para possibilitar uma adequacdo (em termos atenuantes) da multa por infragdes
sancionatdrias nos casos em que existam circunstancias anteriores ou posteriores a infragdo que
diminuam por forma acentuada a ilicitude ou a culpa, assim permitindo concretizar, através de
uma valvula de seguranga do sistema sancionatorio, a justi¢a concreta no caso, E, nesse sentido,
expressamente densificando (e autonomizando) a natureza sancionatoria da multa referente a
infragdo financeira sancionatoria, ndo se aplicando o regime do artigo 65° n°® 7 da LOPTC as

infragdes a que se referem o artigo 66° da LOPTC.

Nas infra¢des processuais referidas no artigo 66° da LOPTC, a adequagdo a cada caso concreto
da graduagdo da multa faz-se de acordo com o artigo 67° n.° 2 da LOPTC, «tendo em
consideragdo a gravidade dos factos e as suas consequéncias, o grau de culpa, o montante material
dos valores publicos lesados ou em risco, o nivel hierdrquico dos responsaveis, a sua situagao
econdmica, a existéncia de antecedentes e o grau de acatamento de eventuais recomendagdes do

Tribunaly.
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7.

Tendo sido levado em consideragdao a dimensao da culpa (dolosa) da conduta e apreciada a
dimensao ilicita conformada na omissdao de uma informacgao referente a arbitragem que envolvia
valores financeiros substanciais a serem pagos pelo erdrio publico e que deveriam ser objecto de
conhecimento do Tribunal, ndo existe qualquer evidenciacdo de uma situa¢do que permita

conformar qualquer diminuicao da ilicitude e da culpa.

A referéncia a situagao pessoal da demandada nao € sé por si razao para atenuar a multa aplicada,
tendo em conta todas as restantes condicionantes da ilicitude e da culpa que levaram a fixagdo

da multa na sentenca em apreciagao.
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SUMARIO

= | M
1 =E_r C TRBUNAL DE
= | == CONTAS

O Tribunal de Contas emite um juizo de conformidade global, com reservas, énfases e

recomendacgdes, sobre Conta da Regido Auténoma dos Acores de 2023.
Reservas

e As transferéncias do Orgamento do Estado em cumprimento do principio da solidariedade,
no montante de 186,4 milhdes de euros, foram contabilizadas, na integra, em transferéncias

correntes, sem ter em conta o disposto no artigo 17.°, n.° 3, do Estatuto Politico-

Administrativo da Regido Auténoma dos Acores.
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e Os totais de receita e de despesa foram afetados pela falta de registos contabilisticos nos
montantes de 781,1 milhdes de euros e de 729,9 milhdes de euros, respetivamente, pondo

em causa o principio or¢gamental da universalidade.

e O saldo contabilistico da Administracdo Regional direta, a data de 31-12-2023, nao foi

passivel de confirmacao.
Enfases

e Orelatorio e os anexos informativos que acompanharam a proposta de Orcamento para 2023

nao continham a apreciagao do principio da equidade intergeracional.

e Nao foi observada a regra de equilibrio orgamental prevista na Lei de Enquadramento do
Orcamento da Regido Autonoma dos Agores, tendo sido apurado um saldo global ou efetivo

do sector publico administrativo regional negativo, de 88,2 milhdes de euros.

e As entidades que integraram o sector publico administrativo regional continuaram a
movimentar fundos com inobservancia do principio da unidade de tesouraria. Das 147 contas
bancarias detidas, apenas 89 foram movimentadas no ambito do sistema de centralizagao de

tesouraria.
Principais conclusdes
Orcamento

O Orcamento da Regido Auténoma dos Acores para 2023 baseou-se no quadro plurianual de

programacao or¢amental para o periodo de 2023-2026, no qual foi previsto um limite total de despesa

de 1 894 milhoes de euros.

A proposta de Orcamento foi apresentada pelo Governo Regional a Assembleia Legislativa da Regido
Autonoma dos Acgores no prazo legal e, de um modo geral, observou as disposi¢des legais aplicaveis
quanto ao conteudo do articulado e a estrutura dos mapas orgamentais. Contudo, os anexos
informativos ndo contemplaram um conjunto significativo de informacao, com destaque para a

apreciagao do principio or¢gamental da equidade intergeracional.

O orcamento da Administracdo Regional direta aprovado ascendeu a 1 793 milhdes de euros,
enquanto o dos servigos e fundos auténomos, incluindo entidades publicas reclassificadas, atingiu o

montante de 801 milhdes de euros.
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Nao houve acolhimento da recomendacdo formulada pela Assembleia Legislativa da Regido
Autonoma dos Acores sobre o principio or¢amental da especificacdo, uma vez que os mapas do

Or¢amento nao integraram as despesas de investimento por classificacdo econdémica.
Conta

A Conta foi remetida ao Tribunal no prazo legal e compreendeu a maioria dos mapas legalmente
previstos, porém, nao foi apresentada de acordo com o referencial contabilistico SNC-AP. A receita
do sector publico administrativo foi de 1 804,1 milhdes de euros e a despesa, de 1 740,6 milhdes de

curos.

A receita efetiva perfez 1 418,8 milhoes de euros e a despesa efetiva, 1 507 milhdes de euros, tendo

sido apurado um saldo global ou efetivo negativo de 88,2 milhdes de euros.

Em contabilidade nacional, os valores provisorios divulgados pelo Instituto Nacional de Estatistica,
I.P., apontavam para um défice or¢amental do sector publico administrativo regional de 133,4 milhdes

de euros.
Receita e despesa da Administracio Regional direta

Na estrutura da receita da Administragdo Regional direta (1 684,7 milhdes de euros) destacaram-se
as receitas fiscais (788,3 milhdes de euros — 46,8%), as transferéncias (528,4 milhdes de euros —

31,4%) e os passivos financeiros (262 milhdes de euros — 15,5%).

A despesa da Administracdo Regional direta totalizou 1 649,6 milhdes de euros e foi constituida em
45,7%, por transferéncias correntes € em 17,1%, por transferéncias de capital que, em conjunto,
absorveram quase dois tercos da despesa total, seguindo-se os passivos financeiros, com 12,6%, ¢ as

despesas com o pessoal, com 8,8%.

A receita cobrada e a despesa paga foram inferiores as projegdes orcamentais em 107,9 milhdes de

euros e em 143 milhdes de euros, respetivamente.

Nas transferéncias do Or¢gamento do Estado (306,1 milhdes de euros) sobressairam as transferidas em
cumprimento do principio da solidariedade (186,4 milhdes de euros) e as referentes ao fundo de

coesdo para as regides ultraperiféricas (102,5 milhdes de euros).

O registo da componente referente ao principio da solidariedade foi efetuado, na integra, em

transferéncias correntes, em desacordo do que decorre do Estatuto Politico-Administrativo da Regido

Autonoma dos Acores.
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As transferéncias da Unido Europeia registadas na Conta (205,5 milhdes de euros) aumentaram 107,3
milhdes de euros face ao ano anterior, decorrente, essencialmente, dos Programas Operacionais
Agores 2020 e Acgores 2030, assim como das verbas respeitantes ao Plano de Recuperacio e

Resiliéncia, que registaram aumentos individuais acima dos 34 milhdes de euros.

Das transferéncias de fundos europeus para os beneficiarios finais (429,2 milhdes de euros), 222,5
milhdes de euros (51,8%) foram destinados a entidades publicas e 206,7 milhdes de euros (48,2%) a

entidades privadas.

Os registos nos mapas contabilisticos da Conta ndo contemplaram a totalidade da receita e da despesa
da Administracdo Regional direta, encontrando-se por contabilizar 781,1 milhdes de euros e 729,9
milhdes de euros, respetivamente, associados a operagdes de divida e & movimentacao dos fundos

europeus ¢ de outros fundos nas respetivas contas bancarias.
Fluxos entre entidades do perimetro e para o exterior

O valor dos fluxos entre entidades do perimetro or¢gamental, apurado com base nos dados da Conta
(770,9 milhdes de euros), aproximou-se do montante eliminado na consolida¢ao apresentado na

Conta.

Os fluxos das entidades do sector administrativo regional para entidades externas ao perimetro
or¢amental foram de 289,8 milhdes de euros. Destes, 202 milhdes de euros destinaram-se ao sector
privado, 71,6 milhdes de euros a empresas publicas ndo reclassificadas, 9,3 milhdes de euros a
entidades da administragdo local, 3,2 milhdes de euros a entidades da administragdo central e 3,7

milhdes de euros a instituicdes sem fins lucrativos publicas.
Subvencées a privados

As subvengdes a privados (202 milhdes de euros) foram superiores as do ano anterior em 51,5 milhdes
de euros (+34%) e destinaram-se, maioritariamente, a empresas privadas (130,1 milhdes de euros) e

a instituigdes sem fins lucrativos (48,4 milhdes de euros).

Continuaram a ndo ser devidamente identificados os beneficidrios de algumas subvencdes e a

avaliacdo dos resultados divulgada na Conta permaneceu insuficiente.
Tesouraria

O modelo organizativo e funcional da area da tesouraria ndo registou alteragdes e a Entidade

Contabilistica Regido ndo foi regulamentada.
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As entidades do sector publico administrativo da Regido Autonoma dos Acores continuaram a

movimentar fundos com inobservancia do principio da unidade de tesouraria.
Divida e outras responsabilidades

Em 2023, a Administragio Regional direta recorreu a operagdes de divida flutuante que

proporcionaram a obtengao de recursos no montante de 326 milhdes de euros.

A divida fundada contraida em 2023 perfez a importancia de 357,9 milhdes de euros, dos quais, 274,3
milhdes de euros corresponderam a refinanciamento, 75 milhdes de euros a uma abertura de crédito
em conta corrente que transitou de exercicio or¢camental com saldo em divida (de 52,9 milhdes de
euros), passando, deste modo, para divida fundada, e 8,6 milhdes de euros a divida contraida pelas
entidades do sector publico empresarial regional, dos quais 7 milhdes de euros respeitavam a contas

correntes caucionadas que transitaram de exercicio orcamental com valores em divida.

Em 31-12-2023, a divida financeira do sector publico administrativo regional ascendia a 2 936,6

milhdes de euros, tendo aumentado 107,5 milhdes de euros (+3,8%) face a 31-12-2022.

A expansdo da divida publica regional foi determinada, essencialmente, pela necessidade de financiar

o défice orgamental de 88,2 milhdes de euros registado no exercicio.

Os encargos da divida do sector publico administrativo regional (55 milhdes de euros) aumentaram
14,9 milhdes de euros comparativamente ao ano anterior. Este resultado justificou-se pelo aumento

da divida financeira e, essencialmente, pelo aumento da taxa de juro implicita.

O perfil de reembolso da divida publica regional evidenciou uma distribuicao intertemporal pouco
equilibrada, devido a emissdo de divida bullet, em que o reembolso ocorre, integralmente, na data de

vencimento/maturidade.

Em 31-12-2023, a divida nado financeira ascendeu a 379,3 milhdes de euros, mais 100 milhdes de

euros (+35,8%) face ao ano anterior.

A divida total do sector publico administrativo regional manteve a tendéncia ascendente evidenciada
anteriormente, tendo-se agravado em, pelo menos, 207,5 milhdes de euros (+6,7%), atingindo no final

do exercicio or¢gamental de 2023 a importancia de, pelo menos, 3 315,9 milhdes de euros.

As entidades do perimetro orcamental contrairam divida flutuante cujo montante maximo acumulado
de emissoes vivas atingiu, ao longo do ano, 190 milhdes de euros, verificando-se que o limite legal

foi cumprido.
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A regra do limite a divida regional prevista no artigo 40.°, n.° 1, da Lei das Financas das Regides

Autonomas manteve-se suspensa em 2023.

Apesar das operagdes de contratacdo de divida fundada realizadas pelas entidades que integraram o
perimetro orcamental se terem destinado a refinanciamento, registou-se um aumento do
endividamento liquido de 107,5 milhdes de euros, contrariando os limites estabelecidos, para 2023,

na Lei do Or¢camento do Estado e no Orcamento da Regido Auténoma dos Agores.
Patrimonio

A carteira de ativos financeiros da Regido Autonoma dos Agores, a data de 31-12-2023, ascendia a
518,4 milhdes de euros, sendo que, 475 milhdes de euros respeitavam a participagdes financeiras,

22,7 milhGes de euros a créditos concedidos e 20,6 milhdes de euros a outros ativos financeiros.

A divida das entidades participadas pela Regido Auténoma dos Agores diminuiu, fixando-se, no final
do ano, em 1 205,4 milhdes de euros, menos 118 milhdes de euros do que em 2022 (-8,9%). Daquele
total, 1 016,8 milhdes de euros correspondeu a divida das entidades publicas fora do perimetro
orcamental, dos quais, 454,3 milhdes de euros (45% do total) respeitavam ao Grupo SATA e 395,4
milhdes de euros (39% do total) ao Grupo EDA.

A semelhanca do observado nos ultimos anos, persistiram entidades participadas com patrimonio
liquido e capitais proprios negativos e com estruturas financeiras debilitadas. Estas situagdes
consubstanciam riscos para o Orcamento da Regido, na medida em que poderdo vir a exigir-lhe um

esfor¢o financeiro de modo a garantir a continuidade das operacgdes das entidades.

Em 2023, ndo foram realizadas operacdes ativas ao abrigo do n.° 1 do artigo 19.° do Decreto

Legislativo Regional n.° 1/2023/A., de 5 de janeiro. Todavia, no &mbito do n.° 2 do mesmo artigo, que

ndo fixou limite, foram realizadas operagdes que ascenderam a 16,5 milhdes de euros.

O patrimonio ndo financeiro da Regido Auténoma dos Agores ascendia, em 31-12-2023, a 1 185,9

milhdes de euros, dos quais 1 098,6 milhdes de euros respeitavam a bens imoveis.

170 julho a dezembro 2024


https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei-organica/2013-73431772
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei-organica/2013-73431772
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-legislativo-regional/1-2023-205758501
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/decreto-legislativo-regional/1-2023-205758501

PARECER SOBRE A CONTA DA

ANO 2023 / CONTA DA ASSEMBLEIA | ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DA
REGIAO AUTONOMA DOS
LEGISLATIVA REGIONAL / PARECER / ACORES 2023

REGIAO AUTONOMA DOS ACORES /

TRIBUNAL DE CONTAS

27/11/2024

Relator: Conselheira Maria Cristina
Flora Santos

AS -|r BLOA LECIS
REGIAD -'\L.1Clh{_‘|h-1ﬁ
DOS ACORES

PARECER SOBRE A CONTA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DA
REGIAO AUTONOMA DOS ACORES 2023

SUMARIO

O Parecer sobre a Conta da Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Acores é emitido nos

termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 5.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto — Lei de Organizagao e

Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), com as alteragdes subsequentes, e do artigo 46.°n.** 1 e 2,
da Lei Organica dos Servicos da Assembleia Legislativa da Regido Autonoma dos Acores, aprovada

pelo Decreto Legislativo Regional n.° 36/2021/A, de 30 de novembro.

O Parecer incide sobre as demonstragdes financeiras e orcamentais da Assembleia Legislativa da

Regido Autonoma dos Agores (anexas), reportadas a 31 de dezembro de 2023, as quais compreendem:

e o0 Balanco, que evidencia um total de 5 257 164,99 euros e um total de Patrimonio liquido

de 3 821 550,22 euros, incluindo um Resultado liquido do periodo de 179 166,58 euros, a
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Demonstracao dos fluxos de caixa, a Demonstracao das alteragdes ao patrimonio liquido, e

0 Anexo as demonstracgoes financeiras;

a Demonstra¢do do desempenho orcamental, a Demonstragdo da execucdo orcamental da
receita, que evidencia receitas cobradas liquidas num total de 15 119 002,00 euros, a
Demonstracao orcamental da despesa, que evidencia despesas pagas liquidas num total de
14 203 894,55 euros, um Saldo or¢camental para a geréncia seguinte de 915 107,45 euros, e

0 Anexo as demonstragdes orgamentais.

O juizo ¢ favoravel, sem reservas, nem €nfases, limitado pela conferéncia documental realizada, a

qual permitiu concluir que as demonstracdes financeiras apresentam de forma verdadeira e

apropriada, a posicdo financeira da entidade em 31 de dezembro de 2023, o seu desempenho

financeiro, a execucdo orgamental ¢ os fluxos de caixa relativos ao periodo findo naquela data, em

conformidade com o SNC-AP.

Principais conclusdes
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A conta foi prestada através da plataforma eletronica disponivel no sitio do Tribunal de
Contas na Internet, no prazo legalmente previsto, e organizada de acordo com a Instrucio

n.” 1/2019-PG, do Tribunal de Contas.

Os montantes inscritos nos documentos de prestagao de contas ndo apresentam divergéncias

entre si, tanto no ambito da contabilidade financeira como no da contabilidade orcamental.

A semelhanca do ano anterior, o documento remetido como Or¢amento e Plano Orgamental
Plurianual n3o corresponde ao modelo preconizado pela NCP 26 — Modelos de

demonstragdes or¢amentais — Previsionais - 1 — Orgamento e Plano Or¢amental Plurianual.
O or¢amento, no montante de 14,4 milhdes de euros, foi tempestivamente aprovado.

A receita arrecadada ascendeu a 15,1 milhdes de euros, correspondendo a uma taxa de

execucao de 100%.

As transferéncias do Or¢amento da Regido Autonoma dos Acgores, no montante de cerca de

14,6 milhdes de euros, representaram 96,6% do total da receita.

A despesa paga liquida, 14,2 milhdes de euros, consistiu, sobretudo, em despesas com o
pessoal, no montante de 9,5 milhdes de euros, em aquisi¢ao de bens e servigos, no montante

de 2 milhoes de euros, € em transferéncias correntes, no montante de 1,6 milhdes de euros,
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representando, no seu conjunto, 91,8% do total, verificando-se um aumento de 6,5% (+865,7

mil euros), face ao ano anterior.

A despesa com a atividade parlamentar ascendeu a cerca de 8 milhdes de euros, enquanto a
despesa com o funcionamento dos servigos da Assembleia Legislativa a 6,2 milhdes de

euros, representando, respetivamente, 56,1% e 43,9% do total da despesa.

A Assembleia Legislativa registou um saldo global positivo de 416,9 mil euros, contribuindo

assim para o incremento do saldo para a geréncia seguinte.
O balango, a data de 31 de dezembro de 2023, ascendia a 5,3 milhdes de euros.

Em 2023 os rendimentos ascenderam a um total de 14,4 milhdes de euros, enquanto os gastos

se cifraram em 14,2 milhdes de euros.

Em 31 de dezembro de 2023, e a semelhanga do ano anterior, ndo se verificaram pagamentos

em atraso.

As demonstragdes financeiras e or¢amentais e o relatério de gestdo da Assembleia
Legislativa foram objeto de Certificacdo Legal das Contas, tendo o revisor emitido uma

opinido favoravel, sem reservas e sem €nfases.

Nao se verificaram distor¢des que prejudicassem a realizagdo da demonstracdo numérica das

operagdes que integram o débito e o crédito da conta de 2023.

No ambito do Principio da transparéncia e prevengao da corrupgao, a Assembleia Legislativa
deu cumprimento ao disposto nas Leis de Acesso aos Documentos da Administragdo - Lei

n.” 26/2016, de 22 de agosto, e dos Compromissos € Pagamentos em Atraso - Lein.” 8/2012

de 21 de fevereiro, e ainda ao previsto no Regime Geral de Prevencao da Corrupcao — Anexo

a0 Decreto-Lei n.° 109-E/2021. de 9 de dezembro.
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DECISAO N.° 1/2024-SRATC
26/07/2024
Processo n.” 32/2024

Relator: Conselheira Maria Cristina
Flora Santos

ALTERACAO DO RESULTADO
FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
AVALIACAO  DAS PROPOSTAS  /

CONTRATO DE EMPREITADA DE OBRAS
PUBLICAS / CRONOGRAMA FINANCEIRO /
FISCALIZACAO PREVIA / PLANO DE
PAGAMENTOS / RECUSA DE VISTO

RECUSA DO VISTO DO CONTRATO DE EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS PARA A CONCLUSAO DA
EMPREITADA DE CONSTRUCAO DE COBERTURA DO MERCADO DA GRACA, CELEBRADO PELO

MUNICIPIO DE PONTA DELGADA

SUMARIO

A incorreta exclusdo da proposta de preco mais baixo e a consequente adjudicagdo a inica proposta

admitida consubstanciaram uma ilegalidade suscetivel de alterar o resultado financeiro do contrato,

na medida em que, se ndo ocorresse este vicio, a decisdo final conduziria necessariamente a

adjudicacdo da proposta de preco mais baixo, o que, nos termos da alinea c) do n.° 3 do artigo 44.° da

LOPTC, constitui motivo de recusa de visto do respetivo contrato.

174

julho a dezembro 2024


https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/1997-66689638
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Decisoes/sratc/Documents/2024/dec001-2024-sratc.pdf

RELATORIO DE AUDITORIA
AUDITORIA  /  CELEBRACAO  DE | N7 3/2024-FS/SRATC

CONTRATO / FUNDOS COMUNITARIOS / 12/07/2024
FUNDOS/PROGRAMAS / PAGAMENTO /
PLANO / REGIAO AUTONOMA DOS

ACORES / UNI AO EUROPEIA Relator: Conselheira Maria Cristina
Flora Santos

Ac¢do n.” 24-D233

AUDITORIA AO PRR-ACORES: INVESTIMENTO TC-C14-103-RAA — TRANSICAO ENERGETICA NOS
ACORES

SUMARIO

O que auditamos?

O Tribunal de Contas realizou uma auditoria aos subinvestimentos C14-103.01-RAA - Aumento da
poténcia instalada geotérmica para a produgdo de eletricidade e C14-i03.02-RAA - Corvo Renovavel
— Incremento da poténcia instalada em renovaveis para a produgao de eletricidade na ilha do Corvo,

enquadrados no investimento TC-C14-i03-RAA — Transi¢do Energética nos Agores.

A ag¢do incidiu sobre a execucao dos referidos subinvestimentos, até ao final de 2023, correspondendo
a um investimento total de 86,3 milhdes de euros, financiado em 74,5 milhdes de euros (86%) pelo
Plano de Recuperacdao e Resiliéncia (PRR), cuja operacionalizacdo e execucdo cabe a EDA

Renovaveis, S.A., até 30 de junho de 2026.

Pretendeu-se apreciar os critérios e metodologias subjacentes a configuracdo daqueles
subinvestimentos, avaliar a respetiva execugdo com referéncia aos marcos € metas contratualizados,

bem como os impactos decorrentes da sua implementagao.
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O que concluimos?
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e As evidéncias recolhidas apontam no sentido de se ter verificado um adequado planeamento

dos projetos que integram os subinvestimentos em apreciagdo, nomeadamente quanto a
respetiva configuragdo, com exce¢do do dimensionamento da capacidade para a produgdo
de eletricidade de base renovavel na ilha do Corvo, relativamente ao qual se desconhecem

os fundamentos para a fixagao dos 850 kW de poténcia a instalar.

A execucao do subinvestimento C14-i03.01-RAA - Aumento da poténcia instalada
geotérmica para a producdo de eletricidade, que envolve a concretizacdo de trés projetos,
tem vindo a sofrer constrangimentos maioritariamente relacionados com o risco geologico
associado a atividade da perfuragdo e com os procedimentos de contratagdo publica. Apesar
disso, ¢ expectdvel que a meta do Grupo A — conclusio dos investimentos que
consubstanciam o aumento da poténcia instalada em 17 MW, nas ilhas de Sdo Miguel e

Terceira — associada ao desembolso venha ser cumprida dentro do calendario previsto, ou

seja, até 30-06-2026.

A execugdo do subinvestimento C14-i03.02-RAA - Corvo Renovavel — Incremento da
poténcia instalada em renovaveis para a produgao de eletricidade na ilha do Corvo, envolve
dois projetos, dos quais um esta concluido (Parque Fotovoltaico) e o outro estd ainda em
curso (Parque Eolico), em virtude de circunstancias adversas a que, na sua maioria, a EDA

Renovaveis, S.A., ¢ alheia.

Até 31-12-2023, ascendia a cerca de 7,7 milhdes de euros o montante dos pagamentos
efetuados a titulo de reembolso & EDA Renovéaveis, S.A., dos quais 6,5 milhdes de euros
eram respeitantes ao subinvestimento direcionado para a expansao da poténcia geotérmica
instalada, e os restantes 1,2 milhdes ao subinvestimento Corvo Renovavel. Estes niveis de
execucdo financeira traduzem-se, respetivamente, em 9,2% e 33,5%, com referéncia aos

correspondentes valores de financiamento aprovados no ambito do PRR.

Com a implementa¢do daqueles cinco projetos, estima-se que seja evitada a emissao anual
de 73 mil toneladas anuais de CO, para a atmosfera, por via da substituicdo de parte da
energia térmica de base fossil produzida nas ilhas de Sao Miguel, Terceira e Corvo, por

energia proveniente de fontes renovaveis.

As emissdes de COz a evitar correspondem a 20% das emitidas pela atividade de «Produgao

de eletricidade e de calor», e a 8% das emissdes totais registadas nos Acores, em 2021. Este

julho a dezembro 2024



facto permite evidenciar o contributo relevante destes projetos para a descarbonizag¢dao do
sistema elétrico da Regido, os quais constituem ainda pilar essencial da estratégia delineada
pelo Grupo EDA com o proposito de alcangar, a médio prazo, uma taxa de penetracdo de

energia renovavel no seu mix energético na ordem dos 61%.

Estima-se que a integracao na rede de energia elétrica da producdo de base renovavel
proporcionada pelos projetos, em detrimento da producdo térmica equivalente, permita a
EDA, S.A., obter uma poupanga anual na ordem dos 17,5 milhdes de euros, que podera vir
a totalizar, em termos nominais, cerca de 434,8 milhdes de euros, considerando o periodo de
vida util daqueles projetos. Porém, atendendo a compensacdo existente, subjacente ao
principio da unidade tariféria, ndo ¢ expectavel que tal venha a refletir-se no preco a pagar

pelo consumidor.

Face aos niveis de produgdo de origem geotérmica previstos, estima-se igualmente que a
Regido venha a arrecadar uma receita anual na ordem dos 2,2 milhdes de euros, verba
correspondente a contrapartida contratualmente devida pela EDA Renovaveis, S.A., relativa
a concessdo da exploragdo daqueles recursos. Globalmente, e em termos nominais, tais

receitas poderdo atingir 55,3 milhdes de euros ao longo da vida 1til dos projetos.

Destacam-se, ainda, como externalidades positivas decorrentes da implementacdo dos
projetos, a reducdo da dependéncia externa de combustiveis fosseis para a producdo de
energia, com a consequente melhoria da autonomia energética e da seguranga do
abastecimento, para além dos impactos positivos na balanga comercial da Regido, resultantes

do decréscimo das importacdes daqueles combustiveis com a referida finalidade.
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N | AUDITORIA [ AUTONOMIA
ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA /
RELATORIO DE AUDITORIA CONTRATO-PROGRAMA / ENTIDADE
N.° 4/2024-FS/SRATC ,
PUBLICA EMPRESARIAL REGIONAL
26/07/2024 (EPER) / ESTABELECIMENTO DE SAUDE /
Acdio n.° 24-D288 FUNDOS COMUNITARIOS / ORCAMENTO /
PAGAMENTO / PRESTACAO DE CONTAS /
Relator: Conselheira Maria Cristina ~ R )
DOS ACORES / SERVICO REGIONAL DE
SAUDE (SRS)

AUDITORIA AO FINANCIAMENTO DO HOSPITAL
D1VINO ESPIiRITO SANTO DE PONTA DELGADA,
EPER

SUMARIO

O que auditamos?

O presente Relatorio consubstancia os resultados da auditoria ao financiamento do Hospital Divino
Espirito Santo de Ponta Delgada, EPER (HDES), realizada com o propésito de aferir se, no periodo
de 01-01-2019 a 31-12-2022, os recursos financeiros que lhe foram alocados, através do Orgamento
da Regido Autonoma dos Acores (ORAA), para a prestagdo de cuidados de satde aos utentes do
Servico Regional de Saude, revelaram-se suficientes para satisfazer as correspondentes necessidades
de financiamento, ou se, pelo contrario, persistia a situacdo de subfinanciamento das respetivas

atividades constatada em anteriores agdes de controlo realizadas pelo Tribunal.
O que concluimos?

e No periodo em anélise verificou-se um assinaldvel refor¢o das verbas atribuidas ao HDES
através do ORAA, ainda assim insuficiente para assegurar a cobertura dos gastos incorridos
com o nivel de cuidados de saude prestados. Com efeito, em termos agregados, os gastos
suportados pelo HDES naquele periodo (574,4 milhdes de euros) excederam em 14,7

milhdes de euros os rendimentos obtidos (559,7 milhdes de euros), défice revelador da
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persisténcia de uma situagdo de subfinanciamento das respetivas atividades, tal como foi
reconhecido pela tutela em contraditorio.

e As receitas provenientes do ORAA, na ordem dos 539 milhdes de euros, constituiram a
principal fonte de financiamento do HDES (86,5%), dos quais 522 milhdes de euros (84,2%)
foram facultados ao abrigo do contrato-programa celebrado para o triénio 2019-2021, e

respetivas modificagdes.

¢ O modelo de financiamento subjacente ao contrato-programa, e respetivas modificagdes, ndo
corresponde ao legalmente previsto, porquanto os instrumentos contratuais foram celebrados
com atraso e o pagamento das contrapartidas financeiras acordadas ndo ficou dependente do

cumprimento de objetivos/resultados previamente estabelecidos.

¢ O acompanhamento da execugdo do contrato-programa nao foi concretizado nos moldes
acordados, o que se ficou a dever, em larga medida, ao contexto pandémico vivido, em

particular nos anos de 2020 e 2021.

¢ A redugdo do financiamento publico, em 2022, face ao ano anterior, num contexto em que a
produgdo hospitalar superou os niveis pré-pandemia e os gastos operacionais sofreram o0s
efeitos da acentuada subida da infla¢do, acabou por determinar a inflexdo da trajetoria de
recuperagdo dos resultados econdémicos do HDES, que foi encetada em 2020, com os

principais indicadores a assumirem, novamente, uma expressao negativa.

e Em consequéncia da erosdao provocada por aquele desempenho, no final de 2022 os fundos
proprios do HDES ascendiam a, apenas, 3,7 milhdes de euros — quantia correspondente a

diferenca entre o ativo (100 milhdes de euros) e o passivo (96,3 milhdes de euros).

e Em termos estruturais, o passivo corrente, ou seja, as responsabilidades com exigibilidade
até 12 meses, ascendia a cerca de 92,1 milhdes de euros (96% do passivo), traduzindo uma
situagdo de insustentabilidade financeira que decorre do subfinanciamento cronico da

respetiva atividade.
O que recomendamos?
A Diregdo Regional da Saude:

e Assegurar o cumprimento do regime juridico dos hospitais do Servico Regional de Saude,

no que respeita ao respetivo modelo de financiamento.

e Celebrar tempestivamente os contratos-programa e respetivas modificagdes.
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e Promover a publicitacdo dos contratos-programa nos termos legalmente exigidos.

e Controlar a execugao dos contratos-programa celebrados.

ADMINISTRACAO PUBLICA REGIONAL /
AMBIENTE / AUDITORIA / DIRETIVA / | RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 5/2024-FS/SRATC

FINANCIAMENTO / FUNDOS
COMUNITARIOS / ORCAMENTO / | 31/07/2024
PAGAMENTO / PLANO / QUALIDADE DO |  Aciio n.° 24-D238
AR / REGIAO AUTONOMA DOS ACORES /

R N Relator: Conselheira Maria Cristina
TRANSFERENCIA / UNIAO EUROPEIA Flora Santos

AUDITORIA A MONITORIZACAO DA QUALIDADE
& DO AR NA REGIAO AUTONOMA DOS ACORES

SUMARIO

O que auditamos?

O Tribunal de Contas realizou uma auditoria 8 monitoriza¢ao da qualidade do ar na Regido Autébnoma

dos Agores.

A presente agdo teve como objetivos proporcionar informagdo sobre a politica, objetivos e metas
fixados para a qualidade do ar na Regido Auténoma dos Acores, examinando a adequagdo das
medidas implementadas para efeitos de avaliagdo da qualidade do ar, bem como a respetiva

monitorizagao.

180 julho a dezembro 2024


https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2024/rel005-2024-sratc.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2024/rel005-2024-sratc.pdf

Neste contexto, pretendeu-se avaliar o grau de observancia dos limites fixados para as concentragdes
de poluentes atmosféricos e identificar o financiamento das a¢des de implementacdo das medidas

associadas.
O que concluimos?

e A Politica Regional para a Qualidade do Ar na Regido Autonoma dos Agores resulta do
diploma regional que prevé o regime juridico da qualidade do ar e da protecdo da atmosfera

e de medidas avulsas integradas na Estratégia Regional para as Alteragdes Climaticas.

e A Estratégia Regional do Ar Acores 2030 encontra-se em fase embriondria de
desenvolvimento, pelo departamento regional competente em matéria de ambiente, sem que
resultem claras as metas quantificadas, os parametros de avaliagdo e os recursos financeiros
alocados, que permitam no futuro avaliar, de forma sistematica e objetiva, o grau de

cumprimento dos objetivos a atingir, no dominio da qualidade do ar.

e Embora se proceda a monitorizagdo da qualidade do ar, nao existem evidéncias do
cumprimento de obrigacdes derivadas da legislacdo europeia e regional de assegurar a
avalia¢do preliminar da qualidade do ar por aglomeragdes, de proceder a classificagdo das
zonas e aglomeracdes e de proceder a verificagdao dos critérios de avaliagdo, mostrando-se
necessario clarificar o conceito de aglomeracao aplicavel para efeitos do Decreto [egislativo

Regional n.° 32/2012/A.

e Nos Acores, ¢ efetuada a monitorizacdo da qualidade do ar, designadamente, do dioxido de
enxofre, do dioxido de azoto, do 6xido de azoto, das particulas em suspensdo e do ozono,
através de quatro estacdes localizadas nas cidades de Horta, Ponta Delgada, Ribeira Grande
e Angra do Heroismo, sendo a respetiva informacao divulgada através do Portal de

Monitoriza¢dao da Qualidade do Ar e do Portal do Governo Regional.

e Sao, também, efetuadas medi¢des do monoxido de carbono nas estacdes urbanas de trafego

da Ribeira Grande e de Angra do Heroismo.

e Nao foi demonstrado o cumprimento de obrigacdes legais europeias e regionais relativas a
requisitos prévios para a avaliagdo da qualidade do ar, a documentagdo de suporte a sele¢ao
dos locais de instalagdo das estagdes, e respetiva reavaliacdo, ao tipo de estacdo de
monitorizagdo utilizada, e respetiva localizacdo e ao nimero dos pontos de amostragem

fixos.
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A estagdo do Faial, infraestrutura de referéncia para reporte ao sistema nacional de
informacao sobre a Qualidade do Ar, registou em 2021 e 2022 ocorréncias que afetaram a

recolha de informacao e posterior reporte.

Em consequéncia destas limitagdes, o indicador Indice de Qualidade do Ar em 2021,
constante do Relatorio do Estado do Ambiente - REA 2022/2023, apenas teve em

consideragdo 176 dias de dados provenientes da Regido.

Os Acores, face a sua localizacdo geografica, dispdem de uma boa qualidade do ar,
confirmada pelo Indice da Qualidade do Ar, verificando-se, todavia, a existéncia de omissdes
de etapas do processo de avaliacdo da qualidade do ar suscetiveis de afetar a qualidade da

avaliacao efetuada.

A andlise dos dados validados de 2021 e 2022, relativos as medi¢des de CO: efetuados pelas
estacOes de monitorizagdo urbanas de trafego de Angra do Heroismo e da Ribeira Grande,
revela que os valores registados ficam longe do valor-limite de 10 mg/m3, na medida em

que, por norma, sao obtidos valores inferiores a I mg/m3.

No periodo de 2017-2023, foi executado o valor de 1,143 milhdes de euros, no ambito da
rede de monitorizacdo e da plataforma de informacao da qualidade do ar, financiado em 700
mil euros através do Orgamento da Regido e em 443 mil euros através do Programa
Operacional Agores 2020, projeto ACORES-05-1708-FEDER-000014 - Plataforma Online

da Qualidade do ar nos Acores.

O que recomendamos?

A Secretaria Regional do Ambiente e Agdo Climatica:
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Proceder a analise custo-beneficio da medidas e agdes a incluir na Estratégia Regional para

a Qualidade do Ar.

Providenciar pela afetacdo de recursos a elaboragdo da Estratégia Regional para a Qualidade

do Ar.

Incrementar a operacionalizagdo, acompanhamento e avaliagdo da politica de qualidade do

ar na Regido Auténoma dos Acores, designadamente quanto:

— aos requisitos da avalia¢do da qualidade do ar, nomeadamente: realizagdo de avaliagdo
prévia da qualidade do ar; classificacdo das aglomeracdes; verificagdo dos critérios de

avaliacdo por zona e aglomeragdes; selegdo das técnicas de avaliagdo adequadas;
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— aavaliac¢do da qualidade do ar por aglomeracdes;

— a selecao dos locais de instalacdo das estagdes, e respetiva reavaliacdao, ao tipo de

estacdes instaladas e a localizacdo dos pontos de amostragem e respetivo nlimero.

RELATORIO DE AUDITORIA
N.° 6/2024-FS/SRATC

19/09/2024
Acao n.° 24-D097

Relator: Conselheira Maria Cristina
Flora Santos

SUBVENCOES A PRIVADOS NO AMBITO DO
ORCAMENTO DA REGIAO AUTONOMA DOS

ACORES

SUMARIO

O que auditamos?

AUDITORIA / ORCAMENTO / PAGAMENTO
/ PRIVADOS / REGIAO AUTONOMA DOS
ACORES / SUBVENCOES

A auditoria tem por objetivos examinar a fixa¢do de metas e/ou objetivos subjacentes a atribui¢ao de

subvengoes a privados através de verbas do Orcamento da Regido Auténoma dos Acores, aferir o

impacto decorrente do procedimento de acompanhamento e a avaliagdo realizada quanto as metas

e/ou objetivos fixados.
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A acdo incidiu sobre as subvengdes ndo reembolsaveis pagas a privados pelas entidades do Sector

Publico Administrativo Regional, tendo como referéncia os pagamentos efetuados no ano econdémico

de 2022.

Com a realizacdo desta auditoria procura-se obter informacdo complementar e mais pormenorizada,
de modo a possibilitar a emissdo de opinido mais completa sobre as subvencgdes a privados nos

Relatorios e Pareceres sobre as Contas da Regido Autébnoma dos Agores.
O que concluimos?

Na presente acdo confirmou-se uma auséncia generalizada de fixagdo de metas ou objetivos nas
subvengoes analisadas, circunstancia que contribui, decisivamente, para significativas limitacdes nas

respetivas avaliagdes (nos casos em que sao realizadas).

Sem uma andlise quanto aos resultados obtidos, e em especial ao nivel da respetiva eficacia e
eficiéncia, considera-se que fica prejudicada a fundamentagao das medidas, bem como o apuramento

da necessidade de correcao, ajustamentos, reforcos, ou até de cessacao de apoios.
O que recomendamos?

Genericamente:

— A Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Agores:

e Ponderar a criagdo de um regime juridico de atribuigdo de todas as subvengdes a privados,

que estabeleca, entre outros aspetos:

= as condigdes gerais de acesso;
= asregras para a defini¢do de metas ou objetivos que se pretende atingir;
= o método de calculo do valor da subvencgao;

= as formas de acompanhamento e controlo.
— Ao Governo Regional dos Agores:

e Prever, nos instrumentos normativos que regulam a atribui¢do de subvenc¢des especificas, a

fixacdo de metas e a forma da respetiva de avaliagdo;

e Promover a fiscalizagdo do cumprimento das exigéncias de avaliagcdo de resultados para

efeitos de atribuicao de subvencoes.
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R RELATORIO DE AUDITORIA
ADMINISTRACAO REGIONAL DIRETA / N.° 7/2024—-FS/SRATC

ASSUNCAO DE COMPROMISSOS  /
AUDITORIA / LEI DOS COMPROMISSOS E
DOS PAGAMENTOS EM ATRASO (LCPA) / | Agaon.°24-D250

REGIAO AUTONOMA DOS ACORES Relator: Conselheira Maria Cristina
Flora Santos

26/09/2024

ADMINISTRACAO REGIONAL DIRETA -
COMPROMISSOS POR PAGAR A 31-12-2023

u. a7,

SUMARIO

O que auditamos?

A auditoria tem por objetivo apreciar, com base numa amostra de entidades, o registo de
compromissos por pagar da Administragdo Regional direta, a data de 31-12-2023, incluindo as contas
a pagar, por periodo superior a 90 dias, a fim de habilitar o Tribunal de Contas a emitir opinido sobre
a informacgdo relativa aos compromissos por pagar divulgada na Conta da Regido Autonoma dos

Acores.
O que concluimos?
Com base na amostra analisada, apurou-se que, a data de 31-12-2023:

— Nas Direcdes Regionais da Saude e no Gabinete do Secretario Regional da Agricultura e

Desenvolvimento Rural, os compromissos por pagar ndo estdo a ser registados pela sua
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totalidade. Consequentemente, o0 montante apurado dos compromissos a pagar ¢ superior ao

fornecido pela Diregdo Regional do Orgamento e Tesouro.

— Nas Dire¢des Regionais da Mobilidade, Satide e Obras Publicas, bem como no Gabinete do
Secretario Regional da Agricultura e Desenvolvimento Rural, ndo estavam a ser cumpridos
os prazos de pagamento decorrentes das obrigacdes perante terceiros, ultrapassando os 90

dias estipulados pela Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso.

O que recomendamos?

O registo integral de todos os compromissos assumidos pela Administragdo Regional direta em
suporte informatico. O cumprimento do prazo estipulado decorrente da Lei dos Compromissos e dos

Pagamentos em Atraso, ou seja, a obrigacao de pagar em 90 dias.
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SECCAO REGIONAL DA MADEIRA

PARECER E RELATORIO SOBRE
A CONTA DA REGIAO
AUTONOMA DA MADEIRA 2023
19/12/2024

Processo n.° 1/2024-CR/SRMTC

Relator: Conselheiro Paulo Heliodoro
Pereira Gouveia

PARECER SOBRE A CONTA DA REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA 2023

SUMARIO

ANO 2023 / CONTA DA REGIAO AUTONOMA
/ PARECER / REGIAO AUTONOMA DA
MADEIRA / TRIBUNAL DE CONTAS

REGIAD AUTONOMA
Da MADEIRA

2023

‘ E g JCII!'I.INHLI::I-

Em 2023, os principais agregados economicos da Regido Autonoma da Madeira registaram uma

evolugdo globalmente favoravel, com um crescimento da economia regional de 4,5%.

A receita orcamental da Administracao Regional Direta em 2023 atingiu os 2,1 mil milhdes de

curos.

Os Servigos e Fundos Autonomos (incluindo Entidades Publicas Reclassificadas) arrecadaram

cerca de 1,1 mil milhdes de euros.

A situacdo de dependéncia dos Servicos e Fundos Autonomos perante as transferéncias do
Orcamento Regional diminuiu, em 2023, de 83,7% para 77,1%, mantendo-se, todavia, a um nivel

acentuado.

A despesa orcamental da Administracdo Regional Direta em 2023 rondou os 1,9 mil milhdes de
euros ¢ a despesa dos Servigos e Fundos Autéonomos (incluindo Empresas Publicas

Reclassificadas) atingiu os 1000 milhdes de euros.

Do conjunto das receitas e despesas efetivas do setor das Administracdes Publicas da Regido

Auténoma da Madeira resultou, no exercicio de 2023, um saldo primario positivo de 168,2
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10.

11.

12.

188

milhdes de euros, em cumprimento do principio do equilibrio orgamental consagrado no artigo

4.°,1n.°2,da Lei de Enquadramento do Orcamento da RAM (Lei n.° 28/92).

Pelo segundo ano consecutivo, todas as entidades integradas no perimetro de consolidagdo da
Administragdo Publica Regional prestaram contas no referencial contabilistico do Sistema de

Normalizagao Contabilistica para as Administragcdes Publicas.

Embora a implementagao da reforma da contabilidade publica ditada pela aplicagdo do Sistema
de Normalizacdo Contabilistica para as Administragdes Publicas tenha conhecido avangos, a
Regido ainda ndo dispde de um sistema de informacdo que permita a obten¢do da Conta e da
informagao consolidada sobre toda a Administragdo Publica Regional, lacuna essa motivada, em
grande parte, pelo arrastar do projeto de reforma das finangas ptblicas regionais e pelos atrasos
verificados a nivel nacional no processo de implementacdo da atual Lei de Enquadramento

Org¢amental.

Os prejuizos imputaveis a Regido Autonoma da Madeira do conjunto das empresas por ela
detidas atingiram os 44 milhdes de euros, 0 que representa um importante agravamento de 34,3

milhdes de euros em relagdo a 2022.

As receitas comunitarias cobradas pela Administragdo Publica Regional foram cerca de 107,3
milhdes de euros, 0 que, em comparagdo com a previsao or¢amental de 309,4 milhdes de euros,

representa uma sobreavaliagdo desta fonte de financiamento em cerca de 202,2 milhdes de euros.

A execucao do Plano de Recuperacao e Resiliéncia da Regido Autonoma da Madeira, em 2023,
ascendeu a 33,4 milhdes de euros, o que corresponde, em termos acumulados, no final do terceiro

dos seis anos de execucao, a pagamentos de apenas 47,1 milhdes de euros.

Os encargos globais com o servico da divida publica rondaram os 382,1 milhdes de euros (67,1%
dos quais respeitam a amortizagoes de capital e 32,9% a juros e outros encargos), o que representa
menos 249,4 milhdes de euros do que em 2022, em virtude essencialmente do decréscimo das

amortizagdes de capital em 274,1 milhdes de euros.
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13.

14.

15.

16.

Na otica da contabilidade nacional, e de acordo com a notificagao de setembro de 2024 efetuada
no ambito do Procedimento dos Défices Excessivos, em 31/12/2023 a capacidade liquida de
financiamento da RAM fixou-se nos 24,6 milhdes de euros e a divida bruta no elevado montante

de 5 mil milhoes de euros.

Em virtude da suspensdo em 2023 da aplicacao do disposto nos artigos 16.° ¢ 40.° da Lei Organica
n.” 2/2013, de 2 de setembro, atentos os efeitos da pandemia da doenga COVID-19, nao foi

aferido o acatamento da Recomendac¢do formulada nos Pareceres anteriores acerca dos
cumprimentos do equilibrio orgamental e dos limites a divida regional definidos naqueles

normativos legais.

O saldo das operagdes extraorcamentais do Governo Regional ficou-se nos -16,4 milhdes de
euros em 2023, enquanto nos Servigos € Fundos Autéonomos (incluindo Entidades Publicas
Reclassificadas) ascendeu a 82,3 milhdes de euros, resultando fundamentalmente das operagdes
extraorgamentais associadas ao Plano de Recuperagao e Resiliéncia decorrentes sobretudo da nao

entrega de fundos comunitérios aos seus destinatarios finais - os executores dos projetos.

Face ao exposto, o presente Parecer do Tribunal de Contas contém um juizo de conformidade
global com recomendagdes a Conta da Regido Auténoma da Madeira relativa ao exercicio

orcamental do ano 2023.
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ANO 2023 / CONTA DA ASSEMBLEIA
PARECER SOBRE A CONTA DA
REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA / REGIAO AUTONOMA DA

MADEIRA 2023
TRIBUNAL DE CONTAS
19/12/2024

Processo n.° 1/2024-PCALR/SRMTC

Relator: Conselheiro Paulo Heliodoro
Pereira Gouveia

SN LA L
RE'Z' Ao AIJTUNO'MNL
DA MADEIRA

PARECER SOBRE A CONTA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DA
REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA 2023

SUMARIO

Tendo em conta o ambito e o resultado das verificagdes efetuadas, o Tribunal de Contas conclui que:
1. As operacdes examinadas foram legais e regulares;

2. O sistema de controlo interno foi regular, exceto no que se refere a fundamentagdo e instrugao

dos processos de despesa;

3. Nas Subvengdes para os Grupos Parlamentares, na parte que ndo diz respeito aos vencimentos,

continua a faltar a comprova¢ao documental da sua utilizagdo nos fins legalmente estabelecidos;

4. Os procedimentos tendentes a inventariagdo e controlo dos ativos tangiveis e intangiveis

mostram-se insuficientes;

5. Continuam por implementar varias recomendagdes anteriores deste Tribunal;
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6. As demonstragdes financeiras e orcamentais apresentam de forma verdadeira e apropriada (7) a

posic¢ao financeira da Assembleia Legislativa da Regido Autonoma da Madeira a 31 de dezembro
de 2023, (ii) o seu desempenho financeiro e orcamental e (ii7) os fluxos de caixa relativos ao ano

findo naquela data, em conformidade com as politicas contabilisticas adotadas pela entidade.

No contexto da matéria exposta, o Coletivo especial do Tribunal de Contas reitera as seguintes quatro

Recomendagdes (que ndo obtiveram acolhimento ou que foram apenas parcialmente implementadas):

1.

Aperfeicoar a prestacdo de contas, divulgando no relatério de gestdo todas as informacgdes

prescritas pela Norma de Contabilidade Publica 27;

Providenciar pela implementagao de procedimentos de monitorizagdo do controlo dos bens
inventariados, nomeadamente através de verificagdes periodicas dos bens, da sua etiquetagem e

da atualizac¢do/correcdao dos dados constantes das fichas de inventario;

Providenciar pela implementacdo de um procedimento, em termos do processamento or¢camental,
com vista a garantir a manutenc¢ao das datas originalmente atribuidas aos compromissos sujeitos

a modificacdo e a inclusdo, nos processos de despesas, do historico das alteragdes efetuadas.

Diligenciar no sentido de os processos de despesa passarem a conter toda a documentacao
necessaria para a comprovagao da sua conformidade legal, designadamente: (i) fundamentagao
expressa, clara e suficiente na ado¢do de contrato de avenca ou de contrato de tarefa, (ii)
fundamentagdo expressa, clara e suficiente para as deslocagdes e estadas suportadas pelo

or¢amento da Assembleia e (i//) evidéncia de que os servigos foram efetivamente prestados.
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ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO
POR ILEGALIDADE / CONTRATO DE
04/10/2024 EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS /
RECUSA DE VISTO / RELEVACAO DA
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA /
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
SANCIONATORA / REVISAO DO PROJETO

DECISAO N.° 66/2024-FP/SRMTC

Processo n.” 49/2024-FP/SRMTC

Relator: Conselheiro Paulo
Heliodoro Pereira Gouveia

CONTRATO DE EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS PARA A BENEFICIACAO DO ACESSO PIQUINHO —
TORRE (MACHICO)

SUMARIO

1. On.°2doartigo 18.°da Lei n.” 31/2009, de 3 de julho, na redagdo dada pela Lei n.® 40/2015, de

1 de junho, dispde que “sempre que a obra a executar seja classificada na categoria iii ou
superior, bem como naqueles casos em que o prego base, fixado no caderno de encargos, seja
enquadravel na classe 3 de alvara ou em classe superior, o dono da obra publica deve garantir
que o projeto de execugdo seja objeto de revisdo por entidade devidamente qualificada para a

sua elaboracdo, distinta do autor do mesmo.” .

2. Nao tendo a municipio diligenciado no sentido de o projeto de execugdo da empreitada de obra
publica ser revisto por entidade qualificada e distinta do seu autor, encontra-se violado o disposto

no n.° 2 do artigo 18.°da Lei n.” 31/2009, de 3 de julho, na sua atual redagao.

3. A ilegalidade mencionada ¢ suscetivel de alterar o resultado financeiro do contrato, o que
constitui fundamento de recusa de visto ao contrato, nos termos previstos na alinea c) do n.° 3 do

artigo 44.° da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

4. Conforme decorre da aplicagao conjugada da alinea 1) don.® 1 e don.® 2 do artigo 65.°da LOPTC,
ailegalidade detetada ¢ passivel de tipificar uma infracao geradora de responsabilidade financeira

sancionatoria.
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5. Considerando que se encontram verificados os pressupostos cumulativos elencados nas alineas

a), b) e ¢c) don.’ 9 do artigo 65.°da LOPTC, ¢ de relevar a indiciada responsabilidade financeira.

AUDITORIA DE  CONFORMIDADE /
AUDITORIA ORIENTADA / CONTRATO DE
AQUISICAO DE SERVICOS / CONTRATO DE
EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS /
EXECUCAO DA OBRA / FISCALIZACAO
CONCOMITANTE / GESTAO FINANCEIRA /
PAGAMENTO /PRAZO /REGIAO AUTONOMA
DA MADEIRA

RELATORIO DE AUDITORIA
N.? 6/2024-FC/SRMTC

02/07/2024
Processo n.° 1/2023-FC/SRMTC

Relator: Conselheiro Paulo
Heliodoro Pereira Gouveia

AUDITORIA A CONSTRUCAO DO HOSPITAL CENTRAL E UNIVERSITARIO DA MADEIRA — 1.* FASE

SUMARIO

O que auditamos?

A auditoria a construgdo do “Hospital Central e Universitario da Madeira — 1.* fase” enquadra-se no

ambito da fiscalizacdo concomitante exercida pelo Tribunal de Contas, ao abrigo do disposto nos

artigos 38.°, n.° 1, al. b), € 39.°,n.° 1, al. a), da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas

(LOPTC), tendo sido incluida no programa anual de fiscalizagcdo da Sec¢do Regional da Madeira do

Tribunal de Contas (SRMTC) para o ano de 2023.

A auditoria visou, especificamente:

e Aferir da legalidade e da regularidade dos procedimentos associados a execucao fisica e

financeira dos suprarreferidos contratos;

e Apreciar a gestdo financeira do projeto da obra de construcdo do Hospital Central e

Universitario da Madeira, tendo em vista o acompanhamento e aprofundamento do exercicio

do controlo das despesas publicas de investimento da Administragdo Regional,;
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e Quantificar e verificar o correspondente grau de execugao;
e Apreciar a estrutura de coordenagao e controlo da obra implementados e realizados, e

o  Extrair, se possivel, as implicagdes financeiras do projeto da obra de constru¢ao do Hospital

Central e Universitario da Madeira para a Regido.

O que concluimos?

Tendo em conta o ambito e o resultado das verificagdes efetuadas, o TContas concluiu que:

1.

194

Os primeiros passos tendentes & implementacdo de uma nova unidade hospitalar na RAM

remontam a 13 de marco de 2003, data da aprovagdo do Decreto Regional Regulamentar n.°

8/2003/M, que sujeitou a medidas preventivas, pelo prazo de dois anos, os terrenos localizados

na arca a afetar a sua construgao.

O relatdrio sobre a “Determinagdo da relagdo custo-beneficio relativo a construgdo do Novo
Hospital Central da Madeira”, de dezembro de 2018, concluiu que o cenério que contemplava
“(...) a construgdo do novo Hospital Central da Madeira, prevendo-se a substitui¢cdo das
unidades hospitalares existentes, Hospital Dr. Nélio Mendong¢a e Hospital dos Marmeleiros, por
uma nova unidade hospitalar denominada por Hospital Central da Madeira”, apresenta
beneficios econdmicos superiores aos custos, confirmando a sua viabilidade econdmica, isto
tendo como base uma estimativa de um valor de investimento total de 350,6 milhoes de euros e

de uma comparticipagcdo do Governo da Republica no valor de cerca de 122,1 milhdes de euros.

O projeto do Hospital Central da Madeira foi classificado como sendo de interesse comum, tendo
o correspondente cofinanciamento do Governo da Republica - 50% dos custos com a construgao,
equipamentos e fiscalizagdo da obra sido contemplado nos Or¢amentos do Estado desde o ano

de 2018.

Em 25 de novembro de 2022, a RAM, com garantia pessoal do Estado, contraiu um empréstimo
junto do Banco de Desenvolvimento do Conselho da Europa, no montante de 158,7 milhdes de
euros, com vista financiar em 50% as despesas emergentes do novo Hospital Central da Madeira.

Nos termos contratuais, o primeiro desembolso, devera acontecer até ao dia 25 de maio de 2024.

O Estado transferiu a totalidade do apoio correspondente a 50% do valor das faturas apresentadas
até agosto de 2023, no montante de 29 506 714,70€, mas com uma dilagdo média de cerca de

quatro meses relativamente a data do pedido de cofinanciamento.
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Os mecanismos adotados pela Regido com vista a fiscalizagao da obra do Hospital Central e

Universitario da Madeira t€ém-se revelado eficazes para evitar a ocorréncia de erros que pudessem

comprometer a qualidade final da construc¢do, condicionar o prazo estabelecido para a mesma ou

gerar custos complementares ndo cabimentados.

A execugao fisica e financeira da empreitada de obras publicas do “Hospital Central da Madeira

— [“ fase — escavagdo e contengoes periférica’, incluindo os respetivos dois termos, observou,

em geral, o quadro legal aplicavel, ndo tendo sido identificadas irregularidades financeiras,

real¢cando-se neste ambito que a obra:

a)

b)

d)

Foi parcialmente consignada a 17 de maio de 2021 e iniciada a 18 de junho do més seguinte.
Todavia s6 a 24 de outubro de 2022 ¢ que o empreiteiro ficou na posse de todas as
construcdes ¢ logradouros necessarios a execugdo dos respetivos trabalhos devido a
complicac¢des surgidas no processo expropriativo de diversas parcelas de terreno, o que
impeliu a que a obra ndo estivesse concluida na data aprazada. Ou seja, no final de setembro

de 2022, traduzindo-se num atraso total de, aproximadamente, 350 dias;

Foi objeto de dois termos adicionais: o primeiro, outorgado a 27 de janeiro de 2023, que
consubstanciou uma alteracdo a formula de revisao de pregos permitida pelo DL n.° 36/2022,
de 20 de maio, que estabeleceu um regime excecional e temporario no ambito do aumento
dos precos com impacto em contratos publicos, e o segundo, a 7 de junho seguinte, que
formalizou a prorrogacao do respetivo prazo de execu¢do em 92 dias, ao abrigo do mesmo
diploma, tendo entao sido fixado em 542 dias e a conclusdo para o dia 28 de agosto seguinte,

sem implicar qualquer penalizagdo ou pagamento adicional ao empreiteiro;

Encontrava-se integralmente realizada (material e financeiramente) em agosto de 2023,
tendo tido uma execug¢do financeira de 96% do preco contratual, ou seja, 18 125 954,64€
face a 18 860 000,00€ (s/ IVA), devido a trabalhos a menos na ordem dos 734 045,36€, a
que soma o montante de 2 902 319,38€ referente a revisdes de precos ordindrias e

extraordinarias, perfazendo um total de 21 028 274,02€ (s/IVA);

Comportou cinco contratos de subempreitada e dois contratos de 2.° nivel, com sete
empresas distintas, cujo valor ascendeu a 5 470 904,91€ (s/IVA), relacionados com trabalhos
de demoligdes, estruturas e fundagdes, instalacdes e equipamentos de aguas e esgotos,
terraplanagem; fornecimento e armacdo de aco; instalacdo de infraestruturas elétricas e

provisdrias em obra e montagem de armaduras em varao;
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¢) Foram formalizados 14 autos de revisdes de precos, que totalizaram 2 902 319,38 (s/IVA),
2 141 020,61€ referentes a revisoes de precos ordindrias, e 761 298,77€ referentes a revisdes

de pregos extraordinarias.

No ambito do contrato da aquisi¢ao de servigos designado por: “Hospital Central da Madeira —
Servicos de fiscaliza¢do e coordenagdo da obra”, cuja execugao fisica e financeira também nao

revelou nenhuma irregularidade, verificou-se que:

a) Os servicos relativos a Fase I Preparag¢do da obra, com um prazo estimado de trés meses,
ndo foram prestados e, por consequéncia, pagos, possibilidade que estava prevista e admitida
contratualmente, porquanto s6 podiam ter inicio apds o contrato ter obtido o visto do
TContas, o que se registou a 10 de setembro de 2021, enquanto a obra iniciou-se no dia 18

de junho anterior, e

bh) No que concerne a Fase 2 Monitoriza¢do e controlo da obra, que principiou no més de
setembro de 2021, e que devera decorrer até dois meses apos a conclusdo da empreitada,
num total de 52 meses, tinham sido prestados, até agosto de 2023, 28,5% dos servicos
contratualizados, no montante de 1 348 862,50€ (s/IVA), a que acresce 133 130,74€ (s/IVA),

relativo as revisdes de precos contratuais, totalizando um custo de 1 481 993,24¢€.

O que recomendamos?

O Tribunal de Contas recomendou a Secretaria Regional de Equipamentos e Infraestruturas que:

1.

196

Conjuntamente com a Secretaria Regional das Finangas, identifique, de forma desagregada, nos
mapas da Conta da Regido, os montantes afetos, despendidos e programados em cada uma das
vertentes do projeto do Hospital Central e Universitario da Madeira (expropriacdes, projeto e
assessorias, construcdo e fiscalizacdo e equipamentos) ou, em alternativa, inclua um reporte

especifico com esse fim, e

No ambito da contratagdo publica, promova o cumprimento dos prazos de pagamento definidos

contratual e legalmente, em concreto, no n.° 4 do artigo 299.° do Codigo dos Contratos Publicos

e no artigo 5.°, n.” 1, al. a), e 3, do DL n.” 62/2013., de 10 de maio, evitando-se, no mesmo passo,

“Pagamentos em atraso” na acecao da al. e) do artigo 3.° da Lei dos Compromissos e Pagamentos

em Atraso.
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RELATORIO DE AUDITORIA
ACUMULACAO DE FUNCOES / CONTROLO N-27/2024-FS/SRMTC
INTERNO / NOMEACAO / PESSOAL 12/09/2024
DIRIGENTE / REGIAO AUTONOMA DA

MADEIRA / TRABALHO SUPLEMENTAR

Processo n.’ 9/2023-FS/SRMTC

Relator: Conselheiro Paulo
Heliodoro Pereira Gouveia

AUDITORIA AO MUNICiPIO DO FUNCHAL

O que auditamos?

A auditoria incidiu sobre um conjunto de situagdes referenciadas em 3 denuncias que se enquadram
na competéncia jurisdicional material deste Tribunal. Em resultado do Estudo Preliminar, a a¢do foi
direcionada para a analise da legalidade e regularidade dos procedimentos, atos e contratos relativos

a gestdo de recursos humanos e as despesas com o pessoal nos exercicios de 2018 a 2022.
O que concluimos?
Tendo em conta o ambito e o resultado das verificagdes efetuadas, o Tribunal de Contas concluiu que:

1. Os procedimentos de controlo interno implementados em matéria de trabalho suplementar,
acumulagdo de fungdes e nomeagao de dirigentes ndo preveniam suficientemente os riscos de

ocorréncia de irregularidades, visto que:
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il.

iil.

.

Vi.

Vii.

A Norma de Controlo Interno datava de 7 de outubro de 2004, encontrando-se desajustada
do quadro normativo em vigor e do Modelo de Organizagao Interna e Estrutura Flexivel dos

Servigos do Municipio;

Na designacao dos dirigentes em regime de substituicao naquele periodo nao foi acautelado
o risco de ser excedido o limite de duracdo legalmente estabelecido, defraudando os
objetivos da lei e da Constitui¢do quanto a impor transparéncia, objetividade e mérito na

funcdo publica dirigente;

Os pedidos para acumulagdo de fungdes nem sempre continham todas as informacdes
legalmente previstas, nem os fundamentos para a inexisténcia de concorréncia, similitude ou

conflito das fun¢des a acumular;

A maioria dos pedidos de acumulagdo nao foi autorizado pelo Vereador com o pelouro do

servigo a que pertence o trabalhador, naquele periodo;

Nao estavam implementados mecanismos de prevengao de situacdes de acumulacdo de
fungdes ndo comunicadas ou a pratica de atos, no exercicio dessa acumulagdo, que pudessem

ser submetidos a aprecia¢do ou autorizagdo dos servigos camararios;

Os pedidos de autorizacdo do trabalho suplementar naquele periodo nao estavam
suficientemente justificados quanto a sua necessidade e nem sempre continham a

identificagdo expressa dos trabalhadores e da data da sua realizagao;

As normas de controlo interno, vigentes apos a atualizacao de 17 de agosto de 2023, ndo
contemplavam procedimentos destinados a prevenir irregularidades no caso da nomeagao de

dirigentes em regime de substituicdo e da acumulagio de fungdes.

Nao obstante, constituem aspetos positivos do sistema de controlo vigente os factos de:

ii.

iil.

As despesas com o pessoal estarem devidamente documentadas e autorizadas, sendo
previamente confirmada a existéncia da correspondente dotagdo or¢camental, bem como a

realizagdo dos registos de cabimento e de compromisso;

Na atualizacdo da Norma de Controlo Interno de 17 de agosto de 2023, estar contemplada a

segregacao de tarefas relacionadas com o processamento € pagamento de vencimentos;

A designagdo de dirigentes em regime de substitui¢do constar de despacho do membro do
orgao executivo com responsabilidade na 4rea da gestao de recursos humanos, no qual consta
uma apreciacdo genérica sobre a observancia dos requisitos legalmente exigidos para o

provimento do cargo, bem como sobre a observancia da ordem de substitui¢ao;
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iv. Os pedidos para a acumulagdo de fungdes em vigor no periodo de 3018 a 2022 terem sido

devidamente autorizados pelo vereador com o pelouro dos recursos humanos;

v.  Aspropostas para a realizacdo do trabalho suplementar, elaboradas pelo superior hierarquico
dos trabalhadores, serem previamente autorizadas pelo membro do executivo com o pelouro
dos recursos humanos e sujeitas a despacho de concordancia do membro do executivo

responsavel pelo servico onde o trabalhador se insere.

No periodo de 2018 a 2022, o Municipio do Funchal recorreu regularmente ao trabalho
suplementar, tendo despendido nesses 5 anos mais de 5,6 milhdes de euros; ainda assim, esse

montante representa “apenas” 3,3% do valor global das despesas com o pessoal daquele periodo.

Durante o periodo de 2018 a 2021, ocorreram 39 situacdes de exercicio ilegal de funcdes
inerentes a cargos dirigentes, em regime de substituicdo, por violagdo do disposto no n.° 3 do

artigo 27.° do Estatuto do Pessoal Dirigente, contaminando, consequentemente, as despesas com

as remuneracoes desses colaboradores.

O que recomendamos?

O Tribunal de Contas recomendou aos membros da Camara Municipal do Funchal que diligenciem

pela (o):

1.

Implementacdo de procedimentos de controlo interno que visem a corre¢cdo das deficiéncias
identificadas em matéria de nomeacao de dirigentes em regime de substituicdo e de acumulacao

de fungoes;

Desenvolvimento atempado dos procedimentos concursais para provimentos dos cargos de
direcdo, em caso de vacatura do lugar ou impedimento do seu titular, e cessagdo das eventuais
designagdes em regime de substitui¢do, por forma a que ndo se prolonguem para além do prazo

estabelecido no n.° 3 do artigo 27.° do Estatuto do Pessoal Dirigente;

Instru¢dao dos pedidos de autorizagdo do trabalho suplementar com a informacao legalmente
exigida e necessaria ao controlo da sua realizagdo, nomeadamente: a) o nome dos trabalhadores;
b) a data e necessidade da sua realizagdo; c) a imperatividade da execucdo da tarefa fora do

horério de trabalho; e d) os prejuizos que acarretaria caso a mesma nao e concretizasse; €

Adogdo de medidas que visem evitar o recurso regular ao trabalho suplementar para o exercicio

de tarefas caracterizadas como atividade diaria normal do servigo.
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RELATORIO DE AUDITORIA
N.? 9/2024-FS/SRMTC

04/10/2024
Processo n.’ 5/2023-AUD/FS

Relator: Conselheiro Paulo
Heliodoro Pereira Gouveia

AUDITORIA A ASSOCIACAO DE PROMOCAO DA
REGIAO AUTONOMA DA MADEIRA —2020/2021

SUMARIO

O que auditamos?

AUDITORIA FINANCEIRA / CONTRATACAO
PUBLICA / CONTROLO INTERNO /
FINANCIAMENTO / REGIAO AUTONOMA DA
MADEIRA

A auditoria visou apreciar a legalidade e regularidade financeira da utiliza¢ao dos recursos publicos

no apoio ao turismo por parte da Associagdo de Promocao da Regido Autonoma da Madeira, no

periodo compreendido entre 1 de janeiro de 2020 e 31 de dezembro de 2021.

O que concluimos?

Tendo em conta o ambito e o resultado das verificagdes efetuadas, o Tribunal de Contas concluiu que:

1. No biénio 2020-2021 o financiamento publico a atividade da Associacao atingiu 27,8 milhoes de

euros, dos quais 23,7 milhdes de euros suportados pelo Governo Regional da Madeira e o

remanescente pelo Turismo de Portugal (4,1 milhdes de euros).

2. A Associacdao de Promog¢ao da Madeira, apesar da sua natureza juridico-privada, enquadra-se

como entidade adjudicante para efeitos do Codigo dos Contratos Publicos, encontrando-se ainda

200
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sujeita as regras fundamentais de atuagdo previstas no Codigo do Procedimento Administrativo

por via da delegacdo de competéncias originariamente a cargo da Regido Autdnoma da Madeira.

O sistema de controlo interno da Associag¢do apresentava, em geral, uma fraca fiabilidade, sendo

relevante para esta apreciacao:

a)

b)

¢

d)

No ambito dos Planos de Comercializagao ¢ Venda (cuja amostra contemplou 28 projetos),
os factos de: (i) ndo se encontrar implementada uma medida de recuperagdo imediata dos
valores a restituir pelos promotores; (ii) terem sido apoiadas entidades sem evidéncias de
cumprimento dos pressupostos gerais de acesso estabelecidos no Regulamento
(designadamente a apresentacdo dos comprovativos da situagdo tributaria e contributiva
regularizada); (iii) ndo terem sido objeto de publicacdo e de reporte, nos termos da Lei n.°

64/2013 de 27 de agosto, apoios atribuidos em 2020 e 2021, no montante de 1 448 367,50€.

No contexto das “Campanhas e/ou agdes de promogao e marketing”, as falhas (i) na aferi¢cao
da situagdo contributiva dos promotores; (ii) no controlo, avaliacdo e acompanhamento por
parte da Comissao de Avaliacdo ¢ Acompanhamento; e (iii) na publicagdo e reporte, nos

termos da Lei n.” 64/2013 de 27 de agosto, dos apoios atribuidos em 2020 e 2021, no

montante aproximado de 8,5 milhdes de euros.

No que concerne aos “Outros eventos e/ou agdes promovidas pela Associacao “, a atribuicao
de apoios financeiros a eventos atingiram um montante elevado aproximado de 16,1 milhdes
de euros (1) sem que existisse um regulamento que estabelecesse previamente os objetivos,
os montantes envolvidos e os critérios de acesso e de selecao das candidaturas, e sem que

tivessem sido objeto de publicagdo e de reporte nos termos da Lei n.” 64/2013 de 27 de agosto;

(i1) verificou-se a ilegal producdo de efeitos materiais e financeiros em diversos contratos
antes da publicitacdo da correspondente ficha no portal da contratagao publica; e (iii) foram
celebrados contratos de aquisicao de servigos com duas agéncia publicitarias, envolvendo
pagamentos superiores a 2,2 milhdes de euros, sem a precedéncia de concursos publicos

internacionais e sem a sua submissao a fiscalizag¢do prévia do Tribunal de Contas.

No quadro da execugdo do contrato-programa celebrado a 21 de maio de 2021 para a
realizagdo de agdes de acolhimento, acompanhamento e encaminhamento de passageiros nos
aeroportos da Madeira e do Porto Santo, em contexto da pandemia da Covid-19, a celebragao
de 7 contratos de aquisi¢do de bens e servicos, envolvendo uma despesa de 1 241 407,03€
(sem IVA), cuja andlise revelou: (i) o incumprimento do dever de comunicagdo ao Tribunal

de Contas e aos membros do Governo responsaveis pela area das Finangas e da respetiva

Revista do Tribunal de Contas N.° 8 201


https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/2015-105602322
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/64-2013-499522
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/64-2013-499522
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/64-2013-499522
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/64-2013-499522

entidade tutelar; (i1) a produgao ilegal de efeitos materiais e financeiros antes da publicagao
das correspondentes fichas no Portal dos Contratos Publicos; e (iii) a insuficiente
fundamentagdo da escolha dos fornecedores; (iv) s falta de evidéncia da verificagdao da
situacdo tributaria e contributiva dos fornecedores aquando dos pagamentos; e ainda (v) a
falta de evidéncias comprovativas do acompanhamento dos fornecimentos pelo “gestor do

contrato”.

O que recomendamos?

O Tribunal de Contas recomendou aos membros da dire¢do da Associagdo de Promogdo da Regido

Autonoma da Madeira e ao seu diretor executivo, que:

1.
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Diligenciem pelo cumprimento das regras consagradas no Codigo dos Contratos Publicos, em

particular no que respeita (i) a definicdo do preco base e a escolha do procedimento pré-contratual
a desencadear; (ii) ao reforco, sempre que possivel, da concorréncia através do convite a um
maior nimero de potenciais fornecedores e a fixacdo de prazos de candidatura mais longos; (iii)
a sistematica e oportuna publicag¢ao dos contratos celebrados no Portal da contragao publica ; (iv)
a comprovacdo documental das intervencdes dos gestores dos contratos e (v) da situagdo

tributaria e contributiva dos beneficiarios aquando dos pagamentos;

Cumpram as regras de atuacdo previstas no Codigo do Procedimento Administrativo, sempre que

exercam competéncias originariamente a cargo da Regido Autonoma da Madeira e deem

cumprimento a obriga¢do de publicitacdo e de reporte exigida pela Lei n.” 64/2013 de 27 de

agosto;

Sempre que se verifiquem os pressupostos legais, deem cumprimento a obrigagcdo de submissao
dos contratos celebrados ao Tribunal de Contas para efeitos de fiscalizagdo prévia e/ou de envio

da informagdo requerida para efeitos de fiscalizagdo concomitante;

Diligenciem pela melhoria do sistema de controlo interno da atribuicdo de apoios através,

designadamente:

a) Dacomprovagdo documental da verificacdo do cumprimento de todos os pressupostos legais
— incluindo a situacdo fiscal e contributiva regularizada — e regulamentares por parte dos

projetos candidatos a atribui¢do de apoios;

b) Da implementagdo de reportes periddicos da evolugdo da regularizagdo dos apoios

indevidamente atribuidos aos promotores;
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¢) Da elaboracao dos relatorios de anélise da Comissao de Avaliagdo ¢ Acompanhamento dos

apoios, fazendo constar esse relatorio do processo administrativo de cada candidatura;

d) Do controlo efetivo do nimero das pessoas “atingidas” pelas campanhas para efeitos de
apuramento dos montantes a pagar, devendo juntar evidéncias desse controlo nos respetivos

Processos;

¢) Da nomeagdo da Comissdo de Avaliacdo e Acompanhamento, a quem compete o
acompanhamento e monitorizagdo da execucao dos contratos/protocolos relativos a

Campanhas e/ou A¢des de promogao do destino.

CONTRATO-PROGRAMA / COVID-19 /
FINANCIAMENTO / FUNDAMENTACAO / | RELATORIO DE AUDITORIA
) N.° 10/2024-FS/SRMTC

PRECO CONTRATUAL / PRESTACAO DE
SERVICOS / PRINCIPIO DA CONCORRENCIA / | 23/10/2024
PRINCIPIO DA IGUALDADE / PRINCIPIO DA | Processo n.° 6/2023-AUD/FS
IMPARCIALIDADE /  PRINCIPIO DA

) Relator: Conselheiro Paulo
PUBLICIDADE / PRINCIPIO DA Heliodoro Pereira Gouveia
TRANSPARENCIA / SERVICO DE SAUDE

o ¥ AUDITORIA AO CONTRATO-PROGRAMA PARA O
A FINANCIAMENTO DO PROGRAMA DE TESTAGEM
RAPIDA DA COVID-19

SUMARIO

O que auditamos?

A auditoria incidiu sobre o contrato-programa para a promog¢ao e coordena¢do de testagem por testes

rapidos de antigénio (TRAg) para o virus SARS-CoV-2, outorgado entre o Instituto de Administragao
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da Satde, IP-RAM (IASAUDE, IP-RAM) e a Associa¢io Comercial e Industrial do Funchal - Camara
de Comércio e Industria da Madeira (ACIF) a 18 de junho de 2021.

O que concluimos?

Tendo em conta o ambito e o resultado das verificagdes efetuadas, o Tribunal de Contas concluiu que:

1.

204

O Conselho do Governo Regional, por via da Resolugdao n.° 550/2021, de 14 de junho,
determinou a celebragio do contrato-programa entre o IASAUDE, IP-RAM e a ACIF, outorgado
a 18 de junho de 2021, destinado a “(...) promogdo e coordenagdo de testagem por testes rapidos
de antigénio (TRAg), para a SARS-CoV-2, aos cidaddos residentes na RAM e aos turistas
durante a sua estadia na Regido, que solicitem a realiza¢do dos mesmos nos servigos privados
de saude da Regido que sejam associados da [ACIF] (...)”, cujas adendas culminaram numa
execucdo maxima de 1 065 000 testes, pelo montante global de 15,975 milhdes de euros, até
31/12/2022. A execugao fisica do contrato-programa ascendeu a 1 028 492 testes e a execugao

financeira a 15 329 583,00€.

O fundamento principal, alias pouco relevante a luz da existéncia da Direcdo Regional de Saude
e do IASAUDE, que levou a escolha da Associacdo Comercial e Industrial do Funchal para
executar o contrato-programa de testagem nao correspondia a realidade.

A data da celebragdo do contrato aquela Associagdo ndo representava a maioria das entidades
privadas prestadoras de servigos de saude, pois, apos a celebracdo do contrato, aderiram a
Associagdo 17 novas entidades que se juntaram as 8 sécias da ACIF. Deste modo, a contratagao
esta subjacente um erro na formagao da vontade do Governo Regional e do [ASAUDE, na medida
em que a decisdo de contratar nos moldes observados foi formulada no pressuposto da existéncia

de um elemento essencial que, afinal, ndo tinha correspondéncia com a verdade.

Os termos em que foi definida esta contratagao da associacao privada ACIF por parte do Governo

Regional enquanto 6rgao de administracdo publica e do IASAUDE, IP-RAM revelam o seguinte:

a) desconsiderou-se a competéncia (administrativa e técnica) da Administragdo Publica
regional na area da satide publica, supostamente existente numa associa¢do privada como a

ACIF;

b) aescolha da ACIF assentou em pressupostos de facto inexistentes e nao teve a ver com a

melhor prossecucao do interesse coletivo;

¢) desconsiderou-se um conjunto de principios fundamentais de atuacdo da Administra¢do

Publica, concretamente o principio da concorréncia, o da imparcialidade na vertente objetiva
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4.

d)

e)

e o da igualdade de oportunidades, dado que a contratagdo da associacao privada ACIF a
beneficiou direta e injustificadamente e, ainda, porque s6 podiam aderir ao programa de
testagem as entidades privadas prestadoras de servigos que fossem ou viessem a ser

associadas da ACIF;

a fixagdo inicial do preco composito do servigo de testagem nao foi fundamentada em
critérios objetivos, nem resultou de uma dindmica concorrencial, e tardou em adaptar-se a
evolucdo do mercado, levando a que a RAM tenha suportado um custo maior (estimado em
quase 800 000,00 €) do que o que resultaria se tivesse seguido, por exemplo, o regime de

pregos definidos pelo Ministério da Saude;

nao foi dado suficiente cumprimento aos principios da publicidade e da transparéncia, na
medida em que (i) o clausulado do contrato-programa omitiu a remuneracao (auto)atribuida
a ACIF, impedindo a perce¢ao do financiamento-extra captado por esta entidade meramente
associativa e privada ndo mercantil, sem quaisquer competéncias legais e técnicas na area
da saude publica; (i1) o contrato-programa omitiu os termos da contratagdo das associadas e,
bem assim, dos mecanismos de controlo e fiscalizacao da prestacdo de servicos; (iii) as pecas
principais do contrato (o contrato-programa outorgado, o Plano de Agdo e as respetivas
adendas) nao foram publicadas no JORAM, o que limitou o respetivo conhecimento publico

e os eventuais escrutinios publicos.

Por sua vez, os termos em que foi executada a contratagdo em analise demonstram que:

a)

b)

foi concedida excessiva margem de autonomia a relacdo estabelecida entre a associagao
privada ACIF e as respetivas associadas aderentes para efeitos de execucdo do contrato-
programa, fruto de uma posi¢io muito pouco ativa do IASAUDE, IP-RAM, o que permitiu
que o executor determinasse certos aspetos e termos de forma totalmente inovatdria face ao
citado “contrato-programa de intermediagao” totalmente suportado pelo erario publico (a
inusitada remuneracdo da ACIF, a estipulagdo do conteudo dos contratos de prestacdo de

servigos, entre outros);

na pratica, o IASAUDE, IP-Regido Autonoma da Madeira e o0 Governo Regional, com a sua
pouca proatividade e postergagdo das competéncias técnicas e legais proprias, delegaram
quase integralmente a fiscalizagdo da qualidade dos servigos prestados pela ACIF na ACIF
(entidade por natureza ndo imparcial; sem conhecimento, experiéncia e capacidade técnica
para tal), ndo tendo desenvolvido quaisquer procedimentos administrativos autonomos de

supervisao e fiscalizagao.
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5. A factualidade apurada indica ainda que o principio da boa gestdo, tanto na vertente

administrativa (cfr. o artigo 5.° do Codigo do Procedimento Administrativo) como na financeira

(economia, eficiéncia e eficacia cfr. o artigo 18.° da Lei de Enquadramento Orcamental e a Lei

de Enquadramento do Orcamento da RAM), foi postergado na conce¢do e na execucdo do

contrato-programa, com um principal e injustificado beneficio: aumentou o patrimonio
financeiro e a dimensao da ACIF, associacgao privada cujo dever principal €, na verdade, defender
os seus interesses privados e os interesses comerciais dos seus associados, entidade privada
associativa essa, alids, sem melhores meios do que a Administragdo Publica regional da saude
publica (cujo dever principal é, sim, prosseguir o interesse coletivo de acordo com as regras
fundamentais da legalidade administrativo-financeira decorrentes dos artigos 266.° da CRP, 18.°

da LEO de 2015 e 3.° ss € 200.° ss do CPA).
O que recomendamos?

O Tribunal de Contas recomendou a cada um dos membros do Conselho Diretivo do Instituto de
Administragdo da Satude, IP-Regido Autdbnoma da Madeira, que, considerando (i) a natureza juridica
e (ii) os fins dos institutos publicos, (iii) tendo em vista o cumprimento escrupuloso do principio da
boa administracdo dos dinheiros publicos (assente no artigo 18.° da LEO de 2015, no artigo 266.° da

CRP e nos artigos 3.° e seguintes do CPA), que diligenciem:

a) pelo aperfeicoamento da fundamentacao escrita e expressa das suas op¢des administrativas
de — excecionalmente — restringir o acesso do mercado aos dinheiros publicos (promovendo
assim o respeito pela lei, pela igualdade de tratamento, pela concorréncia e pela

imparcialidade da Administra¢ao Publica) e

b) pela fundamentagdo escrita, clara, suficiente e verdadeira dos precos dos bens e servicos
adquiridos (promovendo assim o respeito pela transparéncia, pela publicidade, pela

concorréncia e pela legalidade estrita das decisdes administrativas).
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TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA

% ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA
Processo n.” C-487/23
11 de julho de 2024

INCUMPRIMENTO DE ESTADO —DIRETIVA 2011/7/UE — LUTA CONTRA OS ATRASOS DE PAGAMENTO NAS
TRANSACOES COMERCIAIS — TRANSACOES COMERCIAIS ENTRE EMPRESAS E ENTIDADES PUBLICAS —
OBRIGACAO DE 0S ESTADOS-MEMBROS ASSEGURAREM QUE AS ENTIDADES PUBLICAS CUMPREM OS
PRAZOS DE PAGAMENTO PREVISTOS NESTE ARTIGO

SUMARIO!

Ao ndo ter assegurado que as suas entidades publicas cumprem de forma efetiva os prazos de

pagamento previstos no artigo 4.°, n.° 3, e n.° 4, alinea b), da Diretiva 2011/7/UE do Parlamento

Europeu e do Conselho, de 16 de fevereiro de 2011, que estabelece medidas de luta contra os atrasos

de pagamento nas transacdes comerciais, a Republica Portuguesa ndo cumpriu as obrigagdes que lhe

incumbem por forga destas disposigoes.

' Sumario elaborado pela equipa de apoio técnico da Revista.
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TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU

< RELATORIO ESPECIAL N. 13/2024 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU -

ABSORCAO DOS FUNDOS DO MECANISMO DE RECUPERACAO E RESILIENCIA —
OS ATRASOS REGISTADOS E A INCERTA CONCLUSAO DAS MEDIDAS AMEACAM
O CUMPRIMENTO DOS OBJETIVOS DO MECANISMO DE RECUPERACAO E
RESILIENCIA (MRR)

4 de julho de 2024

ATRASOS — FINANCIAMENTO — FUNDOS — INCUMPRIMENTO — MECANISMO DE RECUPERACAO E
RESILIENCIA (MRR) — PLANOS DE RECUPERAGAO E RESILIENCIA — RECUPERACAO DO
FINANCIAMENTO!

SUMARIO

Em fevereiro de 2021, a Unido Europeia (UE) criou o Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia
(MRR), dotado de um montante de 723,8 mil milhdes de euros, com o objetivo de atenuar o
impacto econdmico da pandemia (o que exigia uma absorcao célere do financiamento) e de tornar
as economias dos Estados-Membros mais resilientes. O MRR ¢ executado em regime de gestao
direta pela Comissdo. Os Estados-Membros, na qualidade de beneficidrios e mutuérios dos
fundos, devem assegurar que as medidas tomadas ao abrigo do MRR sdo executadas em

conformidade com o direito nacional e da UE aplicavel.

O Tribunal incluiu esta auditoria no seu programa de trabalho anual devido a importancia dos
montantes envolvidos e a novidade do modelo de financiamento do MRR. O Tribunal examinou

a concecao e a execucao do MRR para avaliar se:
o os fundos do Mecanismo foram desembolsados como previsto;

o as medidas tomadas pelos Estados-Membros e pela Comissdo garantiram que os fundos

foram absorvidos como previsto;

o existem riscos inerentes a absorcao e a conclusdo das medidas na segunda metade da

execucao do MRR.

O Tribunal conclui que a absor¢do do MRR esté a avangar com alguns atrasos e que, tal como a

conclusdo das medidas, esta exposta a riscos nesta segunda metade.

1

Descritores elaborados pela equipa de apoio técnico da Revista.
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O pré-financiamento de um maximo de 13% previsto na legislacdo permitiu o desembolso rapido
de mais fundos no inicio do MRR, mas a absor¢ao registou atrasos por motivos varios. Até ao
final de 2023, a Comissao tinha desembolsado cerca de 213 mil milhdes de euros no total,
incluindo 56,5 mil milhdes de euros sob a forma de pré-financiamentos, e os Estados-Membros
tinham apresentado pedidos num total de 228 mil milhdes de euros, dos 273 mil milhdes de euros
que se previa solicitarem com base no seu acordo operacional. No entanto, sete Estados-Membros
ndo tinham recebido quaisquer fundos para o cumprimento satisfatorio dos marcos e das metas

do MRR até ao final de 2023.

Embora as razdes dos atrasos variem entre os Estados-Membros, as mais frequentes sdo as
alteracdes das circunstancias externas (como a inflagdo ou as falhas no aprovisionamento); a
subestimag¢do do tempo necessario para executar as medidas; incertezas quanto as regras
especificas de execucdo do MRR (como o principio de “ndo prejudicar significativamente”); e

dificuldades relacionadas com a capacidade administrativa dos Estados-Membros.

Em outubro de 2023, cerca de metade dos fundos recebidos tinha sido paga aos destinatarios
finais. Porém, nem todos os Estados-Membros forneceram informagdes completas e coerentes
sobre a localizacdo atual dos fundos do MRR. Além disso, a defini¢do de “destinatario final”

deixa margem para interpretacdes.

A Comissao e os Estados-Membros tomaram medidas para eliminar os atrasos, mas ¢ demasiado
cedo para avaliar se terdo um efeito positivo. Por exemplo, os Estados-Membros propuseram
alteracdes aos seus planos de recuperagao e resiliéncia iniciais e a Comissao forneceu orientagdes
e apoio para facilitar a execugdo do MRR. Contudo, o impacto destas alteragdes ainda ndo ¢é
visivel, e alguns Estados-Membros consideram que certas partes das orientagdes deixam margem

para interpretagdes ou sdo dificeis de aplicar devido a sua complexidade e novidade.

Os Estados-Membros também tomaram medidas para aumentar a sua capacidade administrativa,
mas subsistem dificuldades, nomeadamente o recrutamento do pessoal necessdrio. Tanto a
Comissdo como os Estados-Membros criaram sistemas informaticos para acompanhar os
progressos na execucao, mas os sistemas de dois Estados-Membros incluidos na amostra nado
forneceram informacgdes suficientes para detetar os atrasos em tempo util. Além disso, embora a
Comissdo tenha acompanhado os progressos mantendo contactos regulares com os Estados-
Membros, ndo lhes solicitou sistematicamente informagdes sobre as medidas tomadas para
eliminar os atrasos que comunicaram, apesar de executar o MRR em regime de gestdo direta e

assumir a responsabilidade final.
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10.

11.

O Tribunal considera que existem riscos para a absor¢ao atempada dos fundos e a conclusao das
medidas na segunda metade da execu¢ao do MRR. Mais especificamente, continua por alcancar
um numero significativo de marcos e metas, cuja realizagdo pode ser mais dificil do que previsto.
Além disso, € provavel que a transi¢do das reformas para os investimentos aumente ainda mais

o risco de atrasos.

O Tribunal observou também que os desembolsos de fundos do MRR aos Estados-Membros nao
refletem necessariamente a quantidade e a importancia dos marcos e das metas abrangidos.
Acresce que a relagdo entre os montantes recebidos ao abrigo do MRR e o cumprimento dos
marcos e das metas difere entre os Estados-Membros. O facto de o Regulamento MRR ndo prever
a possibilidade de recuperar financiamento associado a marcos e metas ja alcancados se as
medidas nao forem concluidas coloca riscos, pois pode resultar no pagamento de fundos do MRR

sem que os Estados-Membros tenham concretizado as medidas correspondentes.
Com base nestas constatacdes, o Tribunal recomenda que a Comissao:

o assegure uma aplica¢do uniforme da defini¢do de “destinatério final”;

o fornega orientagdes e apoio adicionais aos Estados-Membros;

o acompanhe e atenue o risco de ndo conclusdo das medidas e as respetivas consequéncias

financeiras;

o reforce a concecao de futuros instrumentos baseados num financiamento nao associado aos

custos para permitir uma melhor absorg¢ao.
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< RELATORIO ESPECIAL N. 14/2024 DO TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU -
TRANSICAO ECOLOGICA — CONTRIBUTO POUCO CLARO DO MECANISMO DE
RECUPERACAO E RESILIENCIA
4 de julho de 2024

AGAO CLIMATICA — FINANCIAMENTO — MECANISMO DE RECUPERAGCAO E RESILIENCIA (MRR) —
PLANOS DE RECUPERACAO E RESILIENCIA — TRANSICAO ECOLOGICA?

SUMARIO

O Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia (MRR) € um instrumento temporario lancado em
maio de 2020 para ajudar os Estados-Membros a recuperar da pandemia de COVID-19. Em
fevereiro de 2024, tinha 648 mil milhdes de euros disponiveis. Sendo a transi¢ao ecoldgica um
dos seus pilares, os Estados-Membros tiveram de afetar pelo menos 37% das suas dotacdes a
acdo climatica. A Comissdo considerou que esta meta ja tinha sido excedida na fase de

planeamento, tendo-se atingido 42,5%.

O objetivo da auditoria do Tribunal era avaliar se a concecdo e a execucdo do MRR e dos planos
nacionais de recuperagdo e resiliéncia contribuem eficazmente para a transi¢do ecologica. O
Tribunal avaliou o contributo para a transi¢do ecoldgica das medidas selecionadas, dos seus
marcos e das suas metas, bem como dos seus coeficientes climaticos. Analisou igualmente o
progresso e o acompanhamento destas medidas na perspetiva da transi¢ao ecologica. Por ultimo,
apreciou a comunicagdo, pela Comissdo e pelos Estados-Membros, de informagdes sobre as

despesas relacionadas com o clima e a transi¢do ecoldgica.

O Tribunal realizou esta auditoria dado que a transi¢cdo ecologica e as metas climaticas da UE
estdo no topo da agenda politica, na expectativa de que os resultados do seu trabalho contribuam
para o debate sobre a concecdo e aplicagdo de futuros instrumentos com objetivos climaticos e
ambientais. Espera também que o seu trabalho ajude a melhorar a eficacia dos fundos da Unido
dedicados a agdo climadtica e a transi¢ao ecologica no contexto das ambiciosas metas climaticas

da UE para 2030 e 2050.

O Tribunal detetou insuficiéncias na concecdo do quadro do MRR e dos planos nacionais de
recuperacdo e resiliéncia nos Estados-Membros auditados, bem como incoeréncias na execugao

das medidas relativas a transi¢ao ecoldgica e aos objetivos climaticos. Em especial, observou que

2

214

Descritores elaborados pela equipa de apoio técnico da Revista.

julho a dezembro 2024


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_PT.pdf

o acompanhamento das despesas relacionadas com o clima ¢ muito aproximativo e que alguns
coeficientes conduziram a potenciais sobrestimagdes. Constatou que havia poucas indicagdes
sobre o contributo da execu¢do das medidas do MRR para a transi¢do ecologica e que o seu
impacto nos objetivos € nas metas climaticas da UE ndo ¢ avaliado, ja que a legislagcdo ndo o
exige. Além disso, observou que as informagdes comunicadas sobre as despesas climaticas e a
transi¢do ecologica estdo dissociadas dos custos e dos resultados efetivos, o que reduz a sua

pertinéncia para as partes interessadas.

O Tribunal conclui que as insuficiéncias detetadas na concecao e execugdo do mecanismo pdem
em causa a concretiza¢ao dos seus objetivos climaticos e ambientais. Por conseguinte, considera

que o contributo do MRR para a transi¢ao ecoldgica € pouco claro.
Com base nas suas constatacdes, o Tribunal recomenda que a Comissao:

o estime melhor as despesas relacionadas com o clima no quadro de futuros instrumentos de

financiamento;

o garanta uma conce¢do adequada dos futuros instrumentos de financiamento que devem

apoiar as metas e os objetivos climaticos ¢ ambientais;
o melhore o desempenho das medidas de transi¢ao ecologica;

o aperfeicoe a comunicacdo de informagdes sobre as despesas relacionadas com o clima no

ambito do MRR.
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SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO

< ACORDAO DO SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
Processo n.” 1172/23.1BELSB
12 de setembro de 2024
Relator: Juiza Conselheira Helena Mesquita Ribeiro

CONCORRENCIA — CONTENCIOSO PRE-CONTRATUAL — CONTRATACAO PUBLICA — PRECO
ANORMALMENTE BAIXO — REENVIO PREJUDICIAL

SUMARIO

1. Sendo da competéncia do tribunal nacional, quando chamado a pronunciar-se sobre um litigio, a
responsabilidade de aferir, quer a necessidade de um pedido de decisdo prejudicial, quer a
pertinéncia das questdes que submete ao TJUE, caso o Tribunal nacional conclua que se colocam
questdes sobre qual a interpretagdo com que determinada norma de direito comunitario deve

valer, estd obrigado a, antes de proferir decisdo, suscitar o reenvio prejudicial para o TJUE.

2. As questdes colocadas pela Recorrente quanto ao sentido e alcance com que deve valer o disposto

no artigo 69.° da Diretiva 14/24/UE ndo impdem ao STA que promova o requerido reenvio

prejudicial para o TJUE.

3. A possibilidade prevista nos n.°s 3 e 4 do artigo 42.° do CCP de as entidades adjudicantes
estabelecerem parametros base relativamente a aspetos submetidos a concorréncia, como € o caso
do preco (atributo) através da fixagdo de limites minimos e méximos que as propostas devem
observar sob pena de exclusdo nos termos da al. b), n.° 2 do artigo 70.° do CCP, e a previsdo do
regime do preco anormalmente baixo (artigo 71.° do CCP), que vincula a entidade adjudicante a
solicitacdo de prévios esclarecimentos aos proponentes em relacdo a cujas propostas considere
que apresentam um custo ou preco anormalmente baixo, e a ponderagdo das razdes que venham
a ser oferecidas, antes de tomar uma decisdo que exclua a proposta, tém campos de aplicagdo
distintos, uma vez que, num caso estdo em causa pre¢os parciais que se incluem na proposta e no

outro o preco global da proposta.
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No regime do preco anormalmente baixo o que releva € a suficiéncia do preco/custo global da
proposta e ndo o montante individual de cada prego unitario ou parcial, que embora possa atuar
como elemento indiciador de uma proposta de preco anormalmente baixo, carece de ser

confirmado em termos globais, ndo se confundindo com o prego global.

A forma de conjugar a aplicagdo do regime que impde a exclusdo das propostas que nao observem
os parametros base estabelecidos no CE e do regime do prego anormalmente baixo, que proibe a
exclusdo das propostas sem que se convidem os concorrentes a apresentar justificagdo do prego,
¢ a de entender que s6 ha lugar a formulacao de tal convite se o Juri considerar que o limiar da

anormalidade do preco se situa acima dos parametros minimos fixados.

Faz parte dos poderes que assistem a entidade adjudicante a definicdo dos limites a partir dos
quais e até aos quais pretende que a concorréncia se desenvolva, desde que essa defini¢ao tenha
a justifica-la razdes atendiveis, impostas pela prossecucao de interesses publicos. O objetivo da
concorréncia nao pode fazer esquecer outras finalidades e valores que a contratagdo publica deve
assegurar, como sejam os relacionados com os interesses ambientais, sociais e laborais

(Considerando n.° 37 da Diretiva 2014/24/UE e artigo 1.°-A n.° 2 do CCP).

Com a fixagdo de um limiar minimo de aceitabilidade das propostas relativamente aos precos
parciais quanto ao valor/custo hora dos vigilantes, a entidade adjudicante estd a condicionar a
concorréncia que poderia existir abaixo daquele patamar minimo, conquanto a previsao de limites
minimos € maximos para certos pre¢os parciais, no caso, custo/hora da mao de obra, limita a
liberdade dos concorrentes conformarem as suas propostas abaixo desse limiar e, nesse sentido,
de concorrerem entre si na apresentacdo dos pre¢os que, em termos de liberdade negocial,
entendem por mais competitivos. Porém, esse condicionamento ¢ justificado em prol da
prossecucao do interesse publico por si considerado essencial e, que, visa também, no presente
caso, a salvaguarda da sa concorréncia entre as empresas, na medida em que impede a
apresentacdo de pregos predatdrios e proibe precos abaixo do minimo necessario para o

cumprimento das obrigacdes legais e regulamentares aplicaveis, em matéria laboral e social.
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ATUALIDADE NACIONAL

PAULO NOGUEIRA DA COSTA
TOMA POSSE COMO JUIZ CONSELHEIRO

Paulo Nogueira da Costa tomou posse como Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas, numa cerimonia

presidida pelo Vice-Presidente, Anténio Martins, em representagdo do Presidente, José Tavares.

Doutorado em Direito, Justica e Cidadania no Século XXI pela Universidade de Coimbra e Mestre
em Direito pela Universidade Autonoma de Lisboa (UAL), Paulo Nogueira da Costa exerceu fungdes
docentes na UAL, onde lecionou na area do Direito Administrativo e Finangas Publicas. Foi também
professor adjunto no Instituto Superior de Contabilidade e Administracdo de Lisboa, desde 2007, na
subarea de Direito Fiscal e Fiscalidade. Exerceu ainda fun¢des de membro do Conselho Técnico-

Cientifico, para além de ter publicado livros e artigos nos dominios do Direito Financeiro e Fiscal.

Paulo Nogueira da Costa tem desempenhado um papel ativo no Tribunal de Contas, desde janeiro de
2002, primeiro, como jurista consultor no anterior Departamento de Consultadoria e Planeamento e,
posteriormente, no Gabinete do Presidente. Exerceu ainda as fun¢des de Diretor-Geral do Tribunal

de Contas entre 2020 e 2021.
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OBRAS DE ALMADA NEGREIROS
DO TRIBUNAL DE CONTAS
NO FUTURO CENTRO INTERPRETATIVO

As obras de Almada Negreiros que estdo expostas no edificio-sede do Tribunal de Contas vao estar
representadas no futuro Centro Interpretativo Os Murais de Almada nas Gares Maritimas, que abrira

na Gare Maritima de Alcantara em fevereiro de 2025.

As tapecarias, O Numero e O Contador, datadas de 1956 e 1957, relativas ao Tribunal de Contas,

serdo destacadas na sala 4A/mada em Lisboa.

0 NUMERO O CONTADOR

Tapecaria Tapecaria
José de Almada Negreiros, 1956 José de Almada Negreiros, 1957
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CONTA GERAL DO ESTADO 2023
COM JUizO DE NAO CONFORMIDADE COM LEI
DE ENQUADRAMENTO ORCAMENTAL

O Presidente do Tribunal de Contas, José Tavares, e a Juiza Conselheira relatora, Ana Furtado,
entregaram, no dia 2 de outubro, ao Presidente da Assembleia da Republica, José Pedro Aguiar-

Branco, o Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2023.

O Parecer emite um Juizo de ndo conformidade da Conta com a Lei de Enquadramento Or¢amental
por esta ndo integrar as demonstragdes orgamentais e financeiras consolidadas da Administracao
Central e da Seguranca Social. Este incumprimento compromete o objetivo de a Conta proporcionar
uma imagem verdadeira e apropriada da execucdo orcamental e financeira. Impossibilita também a
certificacdo da mesma por parte do Tribunal. O Juizo inclui reservas, por omissdes € erros

materialmente relevantes. Sao emitidas 67 recomendagdes ao Governo e a Assembleia da Republica.

O Parecer, que inclui uma apreciagdo abrangente a atividade financeira do Estado, destina-se a
Assembleia da Republica para aprovacdo da Conta Geral do Estado e ao Governo para promover a
implementagdo das recomendagdes, bem como aos cidaddos para informar sobre a aplicacdo dos
recursos publicos, promovendo a transparéncia, a integridade e a responsabilidade das contas

publicas.

O Parecer em duas paginas

Sumario Executivo

Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2023
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RELATORIO-SINTESE
DOS QUATRO ANOS DA PRESIDENCIA DE JOSE
TAVARES NO TRIBUNAL DE CONTAS

No dia 7 de outubro de 2024, José Tavares terminou o mandato constitucional de quatro anos como
Presidente do Tribunal de Contas (07/10/2020 — 07/10/2024), apresentando, como ato de prestacao

de contas, um relatorio-sintese da atividade desenvolvida.

No final do relatoério, José Tavares refere a honra e o privilégio que sentiu pelas fungdes exercidas,
ciente de que os resultados alcangados foram fruto do trabalho coletivo do Tribunal e dos seus

Servigos de Apoio.

José F.F. Tavares, Quatro anos na Presidéncia do Tribunal de Contas. Relatorio-Sintese

FILIPA URBANO CALVAO ASSUME PRESIDENCA
DO TRIBUNAL DE CONTAS

A nova Presidente do Tribunal de Contas, Filipa Urbano Calvao, nomeada por Decreto do Presidente

da Republica, assegurou que ird exercer as suas fungdes com espirito de independéncia, de servico e
de genuina cooperagdo com todos os que compdem o Tribunal de Contas, uma “casa de tradi¢ao
secular, de grande prestigio nacional e internacional”, cuja missdo constitucional ¢ “a defesa
independente dos interesses dos cidadaos e do Estado”, na perspetiva do controlo financeiro, e

promogao de uma cultura de responsabilidade financeira.
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No discurso proferido na cerimonia da tomada de posse, que decorreu no dia 12 de outubro, no Palacio
de Belém, Filipa Urbano Calvao afirmou ter consciéncia que sucede a um rol de grandes nomes que
desempenharam a fun¢do de presidente do Tribunal “com elevacdo, sentido de servigo publico e
enorme dedicagdo”, comprometendo-se “a dar continuidade ao bom desempenho das func¢des do
Tribunal de Contas e a procurar melhorar onde houver espago para evoluc¢ao, de modo a responder
aos desafios que hoje se colocam a jurisdi¢cdo financeira e a auditoria publica, em prol do pais e dos

nossos cidaddos”.

“Espero corresponder a confianca”, acrescentou, saudando os Juizes Conselheiros, os auditores de
reconhecida exceléncia, dirigentes e demais colaboradores, sem esquecer os procuradores-gerais

adjuntos adstritos ao Tribunal de Contas.

Filipa Urbano Calvao salientou que a boa execuc¢ao da missdo do Tribunal de Contas depende também

do didlogo aberto com os demais o6rgdos do Estado e com a sociedade, nomeadamente a Academia.

Na sua intervencao, a nova Presidente do Tribunal de Contas fez
questdo de saudar José Tavares, que liderou o Tribunal nos ultimos
quatro anos e cuja “inexcedivel dedicacdo ao Tribunal ao longo de

mais de trés décadas é reconhecida por todos”. “Este Tribunal é e

sera sempre a sua casa”, disse.

Filipa Urbano Calvao deu ainda uma palavra especial ao Conselheiro Alfredo José de Sousa, que foi
Presidente do Tribunal de Contas entre 1995 ¢ 2005. “E uma especial honra, esta coincidéncia de
fungdes numa mesma familia, contando com o seu mandato para me inspirar ao longo dos proximos

quatro anos”, afirmou.

Ap6s elogiar o percurso profissional de Filipa Urbano Calvao, o Presidente da Republica, Marcelo
Rebelo de Sousa, desejou-lhe “as maiores venturas nas novas funcdes”, manifestando a esperanca
que possam “corresponder ou mesmo superar as expectativas agora formuladas e ombrear com a obra

dos ilustres antecessores”.
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JOSE TAVARES CONDECORADO
PELO PRESIDENTE DA REPUBLICA

O Presidente da Republica, Marcelo Rebelo de Sousa, condecorou o Presidente cessante do Tribunal

de Contas, José Tavares, com a Gra-Cruz da Ordem Militar de Cristo.

Na sua intervengdo, o Presidente da Republica enalteceu as qualidades pessoais e profissionais de
José Tavares, a sua entrega ao servico publico, bem como a sua agdo como Presidente do Tribunal de
Contas nos planos nacional, da Unido Europeia e internacional, com especial destaque para a

Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).

OE2025: TRIBUNAL DE CONTAS OUVIDO NA
ESPECIALIDADE

A Presidente do Tribunal de Contas, Filipa Urbano Calvao, a Juiza Conselheira Ana Leal Furtado,
responsavel pelo Parecer sobre a Conta Geral do Estado, e o Juiz Conselheiro Fernando Oliveira
Silva, Diretor-Geral do Tribunal de Contas, foram ouvidos na Comissdo de Or¢amento, Finangas e
Administragdo Publica, da Assembleia da Republica, no ambito da apreciagdo na especialidade da

proposta do Or¢amento do Estado para 2025.
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Na intervencao inicial da Juiza Conselheira Ana Leal Furtado, foi dado destaque as recomendagdes

do Tribunal de Contas formuladas no Parecer emitido sobre a Conta Geral do Estado de 2023, com

implicagdes na programagado orgamental do ano de 2025.

Apo6s sublinhar a importancia de um calendario que permita apreciar a Conta do ano anterior no
quadro da discussao do Orgamento do Estado, deu a Juiza Conselheira nota das recomendagdes, com
impacto na qualidade da despesa, relativas a reforma das finangas publicas, a qualidade do reporte e

a Seguranca Social.

Na audicio foi ainda debatido o regime de fiscalizagdo prévia.

APRESENTACAO DO RELATORIO ANUAL DO
TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU DE 2023

A apresentacdo, pelo membro do Tribunal de Contas Europeu, Jodo Ledo, aos responsaveis da
Administragdo Publica portuguesa, do Relatério Anual do Tribunal de Contas Europeu (TCE),
relativo ao ano de 2023, decorreu em Lisboa, no Auditorio Professor Sousa Franco, no dia 18 de

dezembro.

A sessao de abertura da apresentacdo, transmitida através do Canal

do Youtube do Tribunal de Contas de Portugal, foi presidida pela

Presidente do Tribunal de Contas, Filipa Urbano Calvao.

(13

As auditorias realizadas pelo TCE em 2023 reforcaram “a

necessidade de estabelecer uma ligagdo clara” entre as novas

prioridades politicas da Unido Europeia (UE), os seus objetivos estratégicos - designadamente de
seguranca ¢ defesa - e as atividades efetivamente financiadas pela UE, defendeu a Presidente do

Tribunal de Contas.
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Filipa Urbano Calvao referiu, ainda, que o Tribunal de Contas de Portugal tem previsto, nos seus
programas de fiscalizagdo anual, acdes a desenvolver em varios dominios no ambito dos recursos
financeiros da Unido Europeia, incluindo agdes especificas sobre o Plano de Recuperagdo e
Resiliéncia (PRR), destinado a recupera¢dao econdmica e financeira, na sequéncia da pandemia que

atingiu o mundo.

Na apresentacdo do relatério, o membro portugués do Tribunal de
Contas Europeu, Jodo Ledo, fez um balango da gestdo orcamental e
financeira da Unido Europeia, dos resultados das auditorias
realizadas e elencou os principais desafios e riscos que a Europa

enfrenta do ponto de vista orcamental.

O TCE emitiu uma opinido favoravel sobre a fiabilidade das contas de 2023 da UE e sobre a
legalidade e regularidade das operacdes de receitas, tendo sido auditados 248 mil milhdes de euros.
Relativamente a despesa do Orgamento tradicional da UE, emitiu uma opinido adversa sobre a
legalidade e regularidades e manifestou reservas sobre a legalidade e regularidade das despesas do

MRR, que em 2021, tinha sido favoravel.

Jodo Ledo terminou a sua apresentagdo elencando os principais desafios que se colocam ao
Orcamento da UE, designadamente a conclusdo da execucdo do MRR até¢ 2026, a aceleracdo da
execucdo do atual Quadro Financeiro Plurianual (2021-2027) e a preparacdo do novo Quadro

Financeiro Plurianual (2028-2034), cujo primeiro modelo ja foi apresentado pela Comissdo Europeia.
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ATUALIDADE INTERNACIONAL

OCDE DIVULGA RELATORIO
SOBRE TRIBUNAL DE CONTAS

O Relatério sobre o Reforco da Supervisdao do Tribunal de Contas para uma contratacdo publica mais

eficaz em Portugal, divulgado pela Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdomico

(OCDE), concluiu que a implementacao pelo Tribunal de Contas de um modelo de avaliagdo de risco
dos contratos publicos baseado na inteligéncia artificial requer a obtengdo permanente de dados
relevantes, como os do Instituto dos Mercados Publicos, do Imobilirio e da Constru¢ao (IMPIC), do
Instituto dos Registos e Notariado (IRN), da Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT) e da Autoridade

da Concorréncia (AdC), bem como a celebracdo de protocolos com cada uma destas institui¢des.

O Tribunal de Contas tem implementado diversas melhorias nas suas infraestruturas informaticas, no
entanto, ainda ha a necessidade de desenvolver e alavancar a interoperabilidade com outros

organismos da Administragao Publica.

A OCDE defende ainda que o desenvolvimento deste modelo de avaliag@o de risco requer também a
identificacdo de todos os indicadores de risco relevantes e uma avaliacdo completa sobre a qualidade
da informacdo para o célculo de cada um dos indicadores antes da sua inclusdo no novo modelo de

avaliacao de risco.
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COOPERACAO COM MOCAMBIQUE

O Tribunal de Contas participou num semindrio internacional com vista a auscultacdo de
especialistas, consultores e sociedade civil, no &mbito da proposta de autonomizagao do Tribunal de

Contas em Mogambique, separado do Tribunal Administrativo.

O Tribunal de Contas de Portugal foi convidado a participar nesta iniciativa contribuindo com a sua
experiéncia e boas praticas. Participaram nos trabalhos o Vice-Presidente Anténio Francisco Martins
e o Diretor-Geral Fernando de Oliveira Silva, e integraram a equipa de consultores o Juiz Conselheiro

Paulo Nogueira da Costa e a Auditora-Chefe Mafalda Santos.
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REVISAO DE PARES (“PEER REVIEW”)

A Revisao de Pares (“Peer Review") a Instituicdo congénere do Cazaquistdo continua em
desenvolvimento pela equipa internacional que ¢ coordenada pelo Tribunal de Contas de Portugal e

que integra ainda as institui¢cdes congéneres da Turquia e da Lituania.

Apo6s uma primeira visita em outubro de 2023, realizou-se, entre 22 ¢ 26 de julho, um trabalho de
avaliacdo em varios dominios, tais como o acervo metodoldgico e respetivo alinhamento com as
normas internacionalmente aceites, o planeamento estratégico e operacional, bem como a fun¢ao de

controlo e garantia da qualidade.
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COOPERAGAO COM
A CAMARA DE CONTAS DE TIMOR-LESTE

O Tribunal de Contas de Portugal estd a colaborar com o Instituto Camdes no ambito da
implementagdo do projeto “Parceria para melhoria da prestacdo de servigos através de Supervisdo e

Gestdo das Finangas Publicas em Timor-Leste” (PFMO).

O Projeto tem como objetivo melhorar o desenvolvimento sustentdvel em Timor-Leste, através do
refor¢o do planeamento, gestdo, auditoria, responsabiliza¢do e supervisdo do uso das finangas

publicas para uma melhor prestagao de servigos publicos orientada para o cidadao.

AUDITORIA FINANCEIRA
A INSTITUICAO CONGENERE DA REPUBLICA DO
ESTADO DE MONTENEGRO

O Tribunal de Contas realizou uma auditoria financeira as contas de 2023, da Instituicdo congénere
da Republica do Estado de Montenegro, no ambito do Memorando de Cooperagdo assinado entre

ambas entidades.

A auditoria foi realizada de acordo com as normas internacionais de auditoria e teve como o objetivo
obter uma seguranca razoavel sobre se as demonstragdes financeiras anuais, no seu conjunto, estao
isentas de distor¢cdes materiais e se foram preparadas de acordo com o referencial contabilistico

aplicavel.
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Em resultado dos trabalhos realizados o Tribunal de Contas emitiu, em 4 de outubro de 2024, o

correspondente Relatério de Auditoria, com uma opinido nao modificada. Nos termos das normas

aplicaveis, foi adicionalmente dirigida uma Carta ao Presidente demais membros da Institui¢do, com

recomendacdes para a melhoria do controlo interno relevante para o relato financeiro.

TRIBUNAL DE CONTAS ELEITO
VICE-PRESIDENTE DA JURISAI

A Assembleia Geral Constitutiva da JURISAI a nova organizacdo internacional dos Tribunais de

Contas e Institui¢des congéneres com fungdes jurisdicionais, decorreu em Paris, no dia 8 de outubro.

Nesta primeira Assembleia-Geral, que juntou mais de 100 participantes de 30 paises, foram eleitos

os orgaos diretivos e os coordenadores dos Comités Permanentes:

Presidente: Tribunal de Contas de Franga;

1.° Vice-Presidente: Tribunal de Contas de Portugal (organiza a préxima Assembleia-Geral
em 2027);

2.° Vice-Presidente: Tribunal de Contas da Unido do Brasil (eleito coordenador do Comité
Permanente de Finangas, Administracdo e Comunicagao);

Secretaria-Geral: Tribunal de Contas do Reino de Marrocos;

Tribunais de Contas eleitos para membros do Conselho Diretivo: Angola, Djibouti, Espanha,
Mauritania;

Coordenador do Comité Permanente relativo ao Ministério Publico: Tribunal de Contas de
Italia;

Coordenador do Comité Permanente de Capacitagdo: Tribunal de Contas do Senegal.

Foi ainda aprovado o primeiro Plano Estratégico da JURISAI para o periodo 2024-2028, em cuja

preparacdo o Tribunal de Contas de Portugal participou.
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Jos¢é Tavares, foi eleito, por aclamacao, o primeiro membro honorario da JURISAI, em homenagem

ao seu contributo para a criacao desta nova organizagao.

A delegacdo portuguesa foi chefiada pelo Conselheiro Vice-Presidente Antonio Francisco Martins e
integrada pelo Conselheiro Diretor-Geral, Fernando Oliveira Silva e pela Subdiretora-Geral

Conceicao Ventura.
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REUNIAO ANUAL
DO COMITE DE CONTACTO DA UE

Na reunido anual do Comité de Contacto dos Presidentes dos Tribunais de Contas da Unido Europeia,
realizada em Paphos, no Chipre, foram partilhadas experiéncias de auditorias concretas e debatidos
temas relativos as migragdes, com foco no papel das Instituicdes Superiores de Controlo na promogao

da boa despesa publica.

Os Tribunais de Contas da Alemanha e da Austria partilharam, ainda, as principais conclusdes e

recomendagdes, bem como a abordagem e metodologia utilizadas na auditoria coordenada ao Banco

Europeu de Investimento (BEI).

A Presidente do Tribunal, Filipa Urbano Calvao, chefiou a delega¢do do Tribunal de Contas de
Portugal, que foi também integrada pela Conselheira Helena Abreu Lopes, pelo Diretor-Geral,

Fernando Oliveira Silva e pela Subdiretora-Geral, Conceicao Ventura.
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TRIBUNAL DE CONTAS NA ASSEMBLEIA GERAL
DA OLACEFS

O Tribunal de Contas de Portugal participou na XXXIII Assembleia Geral da OLACEEFS -
Organizagdo Latino Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores, que decorreu de

23 a 25 de outubro de 2024, na cidade do Panama.

A ciéncia de dados e inteligéncia artificial como ferramenta de transformagdo para as Entidades
Fiscalizadoras Superiores e os desafios e contributos da OLACEFS para o desenvolvimento de uma

educagdo equitativa e de qualidade na América Latina foram os temas principais em debate.

A delegacdo portuguesa foi composta pelo Vice-Presidente do Tribunal, Conselheiro Anténio

Martins, e pelo auditor chefe Nuno Martins Lopes.

CONSELHO DIRETIVO DA INTOSAI
APROVA DOCUMENTOS IMPORTANTES
PARA A AUDITORIA PUBLICA

A INTOSAI (Organizacdo Mundial dos Tribunais de Contas) aprovou um conjunto de documentos
de interesse para a auditoria publica, durante a 78.* reunido do Conselho Diretivo, que decorreu no

Cairo.
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Entre os documentos aprovados destacam-se:

o Guia de Orientacao para a Avaliagao do Desempenho dos Sistemas de Informacao;

e as Orientagdes para a Auditoria a Seguranca da Informag¢do no ambito da Governanga
Ambiental, Social e Corporativa (ESG);

e o Referencial para Auditoria de “Fiscal Exposures"; e

e o Compéndio “O impacto das recentes crises sanitarias ¢ outras na divida publica e respetiva

gestao”.
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TECHICO-CIENTIFICAS DO
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TRIBUNAL DE CONTAS PARTICIPA NAS T2 |
Il JORNADAS TECNICO-CIENTIFICAS EM ANGOLA |F

O Tribunal de Contas de Portugal participou nas II Jornadas Técnico-Cientificas do Tribunal de

Contas de Angola, que decorreram a 27 e 28 de novembro de 2024, na cidade de Luanda.

No evento participaram varios oradores, quer académicos quer dos Tribunais de Contas de Angola,
Cabo-Verde, Guiné-Bissau, S. Tomé e Principe, do Tribunal Administrativo de Mogambique e dos
Tribunais de Contas dos Estados da Bahia, Santa Catarina e Tocantins (Brasil), além da Secretaria-
Geral da AFROSAI-E, que debateram temas a volta do lema das Jornadas, “Desafios do Controlo

Externo das Finangas Publicas: o Papel das Institui¢des Superiores de Controlo no Futuro™.

A delegacao portuguesa foi composta pelo Vice-Presidente do Tribunal, Juiz Conselheiro Antonio
Martins, e pelo Juiz Conselheiro José Mouraz Lopes, com intervengdes sobre os temas “A relevancia
da fun¢do jurisdicional dos Tribunais de Contas, como forma de realizagdo da justica” e “A
estruturagdo constitucional e legal dos Tribunais de Contas, como garantia de realizagao da justica

financeira”.
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TRIBUNAIS DE CONTAS DA CPLP
DEBATEM TRANSFORMAGAO DIGITAL
E CONTROLO DA QUALIDADE

Transformacao Digital e Gestao/Controlo de Qualidade foi o tema do webinar que se realizou no dia
29 de novembro com a participacao dos Tribunais de Contas de Portugal e da Comunidade dos Paises

de Lingua Portuguesa (CPLP).

O objetivo deste webinar, que decorreu do plano de A¢do da Organizagao das Instituigdes Superiores
de Controlo (OISC) da CPLP para 2024, foi dar a conhecer as a¢des da Iniciativa de Desenvolvimento
da INTOSALI para a transformagao digital (pICTure, LOTA e SAI PMF) e partilhar a experiéncia do

Tribunal de Contas de Portugal em matéria de transformacao digital e gestao da qualidade.

Foram apresentados os projetos em curso no ambito do Plano de Transformagdo Digital do Tribunal
de Contas de Portugal, designadamente o projeto para o reforco da atividade de controlo da
contratacdo publica que estd a ser desenvolvido em parceria com a OCDE, bem como os trabalhos

em curso e previstos no ambito do sistema de gestao da qualidade.

Este webinar envolveu o Departamento de Sistemas e Tecnologias de Informacao (DSTI), o Centro
de Inovagdo, Tecnologias e Metodologias (CITM) e o Departamento de Estudos, Prospetiva e
Estratégia (DEPE) do Tribunal com o apoio do Tribunal da Unido do Brasil, enquanto Secretério-

Geral da OISC/CPLP.
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ENCONTRO BILATERAL ENTRE TRIBUNAIS DE
CONTAS DE PORTUGAL E DE ESPANHA

O primeiro encontro entre as Presidentes dos Tribunais de Contas de Espanha, Enriqueta Chicano

Javeg, e de Portugal, Filipa Urbano Calvao, realizou-se no dia 5 de dezembro, em Elvas.

Durante encontro foram abordados varios temas de interesse comum, no ambito da forte cooperagao
que tem sido mantida entre as duas instituicdes, tanto a nivel bilateral como no quadro das

organizagdes internacionais de tribunais de contas de que sdo membros.

Acordou-se a retoma, ja em 2025, dos encontros bilaterais temdticos bienais entre os dois tribunais,

e discutiram-se outras iniciativas no dominio da auditoria publica.

S EU ROSAI
™ ¥ 5 o/
PARTILHA DE EXPERIENCIAS :.'-_: o,
NO AMBITO DO IT WORKING GROUP -
DA EUROSAI

Na tultima reunido do IT Working Group da EUROSAI de 2024, ocorrida em 11 de dezembro, o
Departamento de Auditoria responsavel pela Certificagdo da Conta Geral do Estado e o Departamento
de Sistemas de Informacao partilharam experiéncias, desafios e principais resultados alcancados com
duas auditorias a sistemas de suporte a preparacdo da Conta Geral do Estado a certificar,

designadamente a “Auditoria a eficacia operacional dos controlos internos do S3CP, direcionados a
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fiabilidade da informagao submetida” (Relatério n.” 16/2021 - 2* S) e a “Auditoria ao cumprimento

dos requisitos e regras de validacdo especificos para efeitos de consolida¢do previstos na Norma

Técnica n.° 1/2017 da Unileo” (Relatorio n.° 14/2023 — 2.2 S).
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ARQUIVO HISTORICO
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TRANSFERENCIA DO ARQUIVO HISTORICO DO
TRIBUNAL DE CONTAS PARA A TORRE DO
TOMBO

O Arquivo Historico do Tribunal, cujo processo de transferéncia para o Arquivo Nacional da Torre
do Tombo resultou do Acordo de Deposito celebrado em julho entre o Tribunal de Contas e a Direcao-
Geral do Livro, dos Arquivos e das Bibliotecas (DGLAB), ¢ uma fonte fundamental para o

conhecimento da historia das finangas publicas de Portugal e dos Paises de lingua portuguesa.

No decurso do processo foram transferidas mais de 31.500 unidades de instalagdo, que foram

depositadas em 2317 prateleiras de 260 estantes na Torre do Tombo.
O acervo documental sera gerido pelo Tribunal de Contas em articulagdo com a Torre do Tombo.

Veja aqui o video do processo de transferéncia.
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